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Apresentacgao

A responsabilidade concorrente da Unido, Estados e Municipios quanto ao Saneamento
impde, antes de mais nada, uma grande tarefa de articulagdo desses trés niveis de governo
para a discussdo, tratamento e resolugcdo dessa importante questdo nacional, com forte
influéncia nos campos social, econdmico e ambiental. Trata-se, portanto, e antes de mais nada,
de uma tarefa politica a exigir o didlogo construtivo entre governos e do governo com a
sociedade. Nao tem sido outro, a esse respeito, 0 papel e estratégia da Unido ao longo dos
ultimos anos.

Nesse sentido é que o Governo Federal estruturou, desde 1994, o PMSS — Programa
de Modernizagdo do Setor de Saneamento - articulando com base nesse programa um amplo
processo de discussao com o setor de saneamento sobre os caminhos para a universalizagéo
dos servicos de agua e esgotos, que resultou, dentre outros avangos, na formulagdo de uma
Politica Nacional de Saneamento, consolidada na Projeto de Lei 4147/2001, na reestruturagao
dos instrumentos de financiamento do setor, na realizagdo de importantes acdes de
atendimento aos menos favorecidos, como o Programa de Ag¢do Social em Saneamento -
PASS e o Projeto Alvorada, além de uma grande concertacao nacional em torno das bases dos
novos modelos e instrumentos regulatérios para o setor de saneamento.

Como em toda e qualquer questao social, importa no saneamento trabalhar, antes de
mais nada, com os pressupostos e as visdes dos atores envolvidos, bases sobre as quais s&o
feitas as mobilizacbes e tomadas as decisbes, sob pena de ndo se avancar na compreensao
da dindmica que condiciona o fendmeno, nem de se construir os pilares para o entendimento
coletivo dos problemas e negociagdes para sua solugao.

E nesse sentido que se deve receber a presente publicagdo, “Pensamento do Setor
de Saneamento no Brasil: Perspectivas Futuras”, como um momento de sintese no registro
das visdes do setor, formuladas através de alguns dos seus atores, seja através de entrevistas,
seja através de artigos. Trata-se, também, de um momento oportuno de sintese, porquanto
coincide com o fim de um mandato governamental e com a posse de um novo governo,
podendo por isto fornecer elementos para a constru¢do de um referencial, seja de chegada,
seja de partida.

Como se vera adiante, o trabalho integra ainda um panorama do setor, construido com
base nas informagdes disponiveis do Censo e da Pesquisa Nacional de Saneamento Basico
2000 e do Sistema Nacional de Informacbées em Saneamento — SNIS, além de outras
informacodes, fixando com isto um referencial com base em dados, constituindo uma descricao
da situacao atual sustentada em fatos.

O centro deste estudo reside na resenha das entrevistas realizadas junto a 36 (trinta e
seis) atores do setor de saneamento, envolvendo representacbes de entidades de classes,
dirigentes governamentais e de empresas publicas e privadas relacionadas com a area de
saneamento, legisladores, instituicdes financeiras, prefeitos e sindicalistas, compondo com isto
um amplo painel de visdes, interesses e perspectivas.

Por fim, apresenta artigos formulados sobre questbes e caminhos para o saneamento,
da lavra de institui¢bes, profissionais e pensadores.
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Preferiu-se, como se vera na Introdug¢ao Geral do documento, deixar ao leitor o trabalho,
e a liberdade, de analisar o material fornecido, formulando suas préprias conclusdes sobre o
momento atual e os desafios do saneamento para o futuro.

Respeitada essa linha basica do documento — de registro e fornecimento de bases para
uma andlise e julgamento — permito-me, no entanto, como Ministro que conduziu a ag&o da
Unido sobre as questdes urbanas de 1999 a 2002, dentre elas as de saneamento, registrar
algumas posicoes e reflexdes que julgo importantes.

Em primeiro lugar, reafirmar a luta para perseguir a universalizagdo dos servicos de
saneamento, em especial junto as populagdes mais pobres e das regides mais pobres do
Brasil. Em que pesem as limitagdes fiscais que se impunham para manter a estabilidade
econdmica, tdo duramente conquistada, o setor realizou investimentos, entre 1995 e 2001, da
ordem de R$ 16,1 bilhdes, com uma importante parcela de contribuicdo do Governo da Unio,
quer pelos seus programas de financiamento, quer pela alocagdo de recursos fiscais
destinados a subsidiar investimentos. Neste mesmo periodo, além do Projeto Alvorada, que
destinou recursos da ordem de R$ 2,1 bilhées, a SEDU/PR alocou, igualmente a fundo perdido,
recursos orcamentarios que alcangam a cifra de R$ 1,3 bilhdo. Esses recursos possibilitaram a
realizacao, ja efetivada, de investimentos de R$ 1,51 bilhao.

Em segundo lugar, a postura democratica e de profundo respeito aos Estados e
Municipios em seus direitos e atribui¢des sobre as questdes de saneamento, postura essa que
se revela na preocupagdo com o encaminhamento de propostas ao Legislativo, através do PL
4147/2001, para disciplinar as bases institucionais que déem uma sustentagdo futura ao
saneamento brasileiro. Nao temos duvidas, a esse respeito, de que a sociedade brasileira, pela
discussédo no Legislativo, definird um melhor caminho para a institucionalidade do setor.

Em terceiro lugar, por ter trabalhado duramente para apoiar as necessidades dos
Estados e Municipios na resolucédo dos problemas de saneamento que nos foram submetidos,
agindo tanto no plano de estudos e assisténcia, como no apoio a obras e projetos. Nesse
sentido, podemos destacar as proprias agdes do PMSS, com recursos ja assegurados pelo
Banco Mundial para sua continuidade, e de outros programas federais, como aqueles
financiados com recursos do FGTS.

Certamente ha muito por realizar. O presente documento pode constituir uma base util
para conhecer a realidade do setor e as distintas vises sobre a mesma, e tomar posi¢cdes para
o caminhar do setor de saneamento.

Brasilia, dezembro de 2002.

Ovidio de Angelis
Secretario Especial de Desenvolvimento Urbano
Presidéncia da Republica
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Introdugao

Em sua longa e incompleta fase de transicdo pos PLANASA, que, apesar de durar mais
de uma década ainda se encontra com perspectivas incertas quanto ao desenvolvimento
futuro, o setor de saneamento basico enfrenta indefinicdes diversas, no campo da politica, do
financiamento, da organizagdo da prestacdo dos servigos, da estrutura da regulacdo. Tais
indefinicbes emergem de forma clara no longo debate que vem sendo travado, desde o inicio
efetivo do PMSS, em 1994, quando o Programa se propés a analisar o setor e a construir uma
politica de saneamento’, baseada, por um lado, em novos principios, e, por outro, na realidade
federativa que emergiu da Constituicdo Federal de 1998 e de suas Emendas posteriores.

Neste periodo, alguns fatos sdo marcantes:

¢ A mais séria crise de financiamento do setor desde a formulacdo do PLANASA, com o
fechamento do crédito e a crise de solvéncia do FGTS, que acarretou, no periodo
1990-1994, nos mais baixos niveis de investimento.

¢ A aprovacao, pelo Congresso Nacional, do Projeto de Lei da Camara 199/93, que
buscava definir a Politica Nacional de Saneamento, fruto de um esforgo das principais
entidades do setor junto ao Legislativo Federal.

¢ O veto integral do PLC 199/93 pelo Governo Federal, que, se por um lado, frustrou
expectativas daquelas entidades, mantendo indefinigbes, por outro, permitiu um maior
aprofundamento do debate.

¢ A forte retomada dos investimentos, a partir de 1995, até 1998, por meio da
reestruturagdo e equilibrio das contas do FGTS, da reestruturagdo tarifaria praticada
pelos prestadores de servigos, da renegociagéo das dividas dos Estados, incluindo as
empresas de saneamento.

¢ A incapacidade de muitos prestadores dos servigos em tomar crédito, por razées
financeiras ou legais.

¢ A contengéo e declinio dos investimentos a partir de 1999, em fungdo de medidas
restritivas de crédito ao setor publico como um dos meios de politica econbémica
utilizados para o ajuste fiscal e controle do déficit.

¢ A apresentagéo, pelo Senador José Serra, do PLS 266/96, que buscava, ao tentar
definir as diretrizes nacionais para o saneamento basico, ocupar o0 espago vago
deixado pelo veto do Poder Executivo ao PLC 199/93, restabelecendo o debate sobre
a legislagdo nacional para o setor. Este projeto, ao tocar na mais importante
indefinicdo do setor — a distribuicdo de responsabilidades federativas entre estados e
municipios por meio da definicdo de titularidade em sistemas integrados — catalisou o
debate .

! As analises e formulagdes se encontram publicadas nos volumes iniciais da Série Modernizagio do Setor
Saneamento, a qual se junta agora este trabalho, e nas publicacdes “Politica Nacional de Saneamento”, efetuada pela
entdo Secretaria de Politica Urbana do Ministério do Planejamento, Or¢amento e Gestdo — SEPURB/MPO, de 1997,
e “Saneamento: Estado da Arte e Propostas de A¢do”, efetuada pela sucessora Secretaria de Estado de
Desenvolvimento Urbano — SEDU, hoje Secretaria Especial de Desenvolvimento Urbano da Presidéncia da
Reptblica — SEDU/PR, de 1999.
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Estas indefinigdes foram ficando mais claras e desafiadoras a partir do aprofundamento
e disseminagdo do debate, particularmente a partir do ano 2000. Neste momento se inicia a
elaboracdo de duas minutas de Anteprojetos de Leis Federais? e, em seguida, as discussées
decorrentes da tramitagdo do Projeto de Lei n.° 4147/2001 na Camara dos Deputados, e do
Substitutivo elaborado pelo Relator da Comissao Especial, Deputado Adolfo Marinho. Se nao
foi possivel lograr entendimentos sobre temas centrais, como titularidade em sistemas
integrados, o que inviabilizou a votagdo do PL ou do seu substitutivo, com a conseqiente
paralisacdo de sua tramitacdo, ndo se pode negar a riqueza do debate e a identificacdo de
importantes consensos sobre a agenda do setor.

Logo apéds a transigdo governamental, com a posse do Presidente eleito Luis Inacio
Lula da Silva e instalagdo do novo governo, se inicia um intenso trabalho de desenho,
planejamento e implementagédo de politicas publicas, incluindo a de saneamento, que tém um
marco importante com a elaboragcdo do Plano Plurianual 2003-2007, a ser encaminhado ao
Congresso Nacional em agosto de 2003. No sentido de contribuir para tal trabalho, o Programa
de Modernizagdo do Setor Saneamento, consoante com o objetivo de assistir ao Governo
Federal, assim como aos Estaduais e Municipais na elaboragdo de politicas e instrumentos,
desenvolveu uma estratégia® para permitir aos novos dirigentes governamentais tomadas de
decisdo com base informada, tecnicamente consistente e com legitimidade junto aos principais
agentes setoriais. Nessa estratégia se destaca este Pensamento do Setor Saneamento no
Brasil: Perspectivas Futuras.

O texto se inicia pela resenha de entrevistas feitas com 36 dos mais importantes
personagens representativos do saneamento basico brasileiro, entre dirigentes de entidades
setoriais e governamentais, de prestadores dos servigos, de financiadores, liderangas politicas
envolvidas com o tema e especialistas. Estas liderangas expressam o mais amplo campo de
visdo, inclusive ideoldgico, de modo a permitir uma sintese das contradicdes e das
convergéncias, permitindo um mapeamento de atores necessario ao dialogo e a constru¢ao de
uma politica setorial participativa e consistente. A resenha, organizada tematicamente de
acordo com a metodologia utilizada, explicitada no capitulo seguinte, apresenta ao final, um
resumo constituido de uma agenda comum, que abrange temas tdo variados como os

* Anteprojeto de Lei Federal Complementar que trataria da cooperagdo da Unido com Estados e Municipios em
Matéria de Saneamento Basico, regulamentando o Paragrafo Unico, de modo restrito ao Inciso IX do Art. 23 da
Constituicdo Federal; Ante-Projeto de Lei das Diretrizes Nacionais para o Saneamento Bésico, regulamentando, no
que se refere a este setor, o Inciso XX do Artigo 21 da Constituicdo Federal. Documentos elaborados por grupo
técnico interministerial, coordenado pela SEDU/PR e pela SPE/MF, que foi objeto também de diversas reunides de
trabalho com representantes de entidades do setor e de governos estaduais e municipais.

3 Além das informagdes sistematicas constantes do SNIS, agora com a edigio do Volume 7, relativo ao Diagndstico
do ano 2001, o Programa esta desenvolvendo as seguintes ac¢des: (i) Estimativa das Necessidades de Investimentos,
estudo ja contratado que objetiva permitir o calculo das necessidades de investimentos em fungdo de metas e
padrdes de servicos, a serem definidos pelo Governo, por ocasido da elaboragdo do PPA 2003-2007, cuja previsdo
de conclusdo é margo de 2003; (ii) elaborag@o do Sistema Nacional de Informag¢des em Residuos Sélidos, estudo ja
em execucdo, com previsdo de conclusdo em junho de 2003; (iii) Financiamento de Investimentos em Saneamento,
estudo a ser contratado, que prevé a avaliacdo da capacidade atual de financiamento do setor — dos prestadores, dos
programas financiados e dos programas com transferéncia voluntdria de recursos ndo reembolsaveis — e
revisdo/estruturacdo de programas federais de financiamento e de subsidios; (iv) Responsabilidades Federativas em
Saneamento Basico, estudo a ser contratado, objetivando a analise, por diversos juristas, das responsabilidades que
cabem a cada ente federado em matéria de saneamento basico, a partir da leitura sistémica da Constitui¢ao Federal.
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subsidios aos mais pobres, o desenvolvimento tecnoldgico e a inser¢do do setor na agenda
econdmica nacional.

Os organizadores deste trabalho abrem mao de analisar o conteudo das entrevistas, de
modo a permitir que o leitor desenvolva, de modo livre, sua propria percepgéo do setor e das
diversas visdes apresentadas, inclusive confrontando-as com o atual quadro objetivo do setor,
apresentado no artigo “Uma Agenda para o Setor de Saneamento”, inclusive do panorama do
setor nele contido, assim como por meio da comparagcdo com os dados e indicadores
disponiveis sobre cobertura, equidade, impactos na saude e meio ambiente, financiamento,
etc.

Complementando a visdo do setor expressa nas entrevistas, foram ainda incorporados
sete artigos, igualmente tratando de temas e trazendo visdes e perspectivas diferenciadas. O
texto elaborado por Abel Mejia e equipe do Banco Mundial, instituicao financiadora do PMSS e
parceiro importante do Governo Federal, apresenta a visao do BIRD sobre o setor e temas e
estratégias para o desenvolvimento de uma politica setorial que supere os desafios recentes.

O texto de Jerson Kelman, Diretor-Presidente da ANA, apresenta uma proposta
inovadora de subsidiar 0 acesso aos servigos pelos mais pobres, de modo a garantir a
universalizagdo, baseada no principio de pagamento por resultados, substituindo a visédo
tradicional do subsidio ao insumo. Na sua perspectiva, a mudanga proposta introduzira
importante fator de estimulo a eficiéncia no uso de recursos publicos, assim como facilitara o
foco mais preciso naqueles que necessitam de subsidios.

O texto de Aspasia Camargo e Marilene Ramos, professoras da FGV/Rio, centra sua
analise no tema do financiamento dos investimentos requeridos, inclusive articulando com o
financiamento do setor de recursos hidricos, levantando importantes restrigdes decorrentes da
estrutura e dos niveis de renda da populagéo e indicando a necessidade de aporte de recursos
fiscais, especialmente para cumprimento de obrigagbes ambientais e sociais.

O Professor Ricardo Toledo e Silva resgata um trabalho anterior para o proprio PMSS,
na estruturagdo de um marco regulatério e de um arranjo institucional que contribua para a
superacao dos desafios do setor. Ao mesmo tempo, desenvolve importante analise e
sugestdes para o melhor tratamento de temas como eficiéncia e desenvolvimento tecnoldgico,
concluindo que a universalizagdo pretendida dos servigos somente sera alcangcada com a
integracao intersetorial e entre as diversas agendas do setor, como financiamento, prestacéo,
regulacao e desenvolvimento tecnoldgico.

A partir de uma analise sintética dos problemas que o setor enfrenta e do desafio da
universalizagao, ou da democratizacdo do saneamento, José Carlos Mello apresenta, de modo
bastante objetivo, um conjunto de propostas para o desenvolvimento do setor, que passam por
uma visdo de flexibilizacdo, de metas e padroes e de modos de prestacdao dos servicos,
combinada com o restabelecimento do planejamento do setor, a nivel nacional, e pela
disseminacao das praticas de participagao social.

A defesa dos direitos dos usuéarios dos servigos de utilidade publica de carater
monopolico, como os de saneamento basico, estdo no centro do desenvolvimento de um
marco regulatério adequado ao pais, portanto, no centro da estratégia para o alcance da
universalizagdo, uma vez que o primeiro direito basico € o proprio acesso ao servigo. Marilena
Lazarini, do IDEC, apresenta um conjunto de propostas de integrar os instrumentos de
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regulacéo e controle social da prestagdo dos servigos, que deveriam ser desenvolvidos desde
as regras mais gerais, emanadas pela Unido, até os contratos de concessao a cargo dos niveis
local e regional.

Finalmente, Marcos Thadeu Abicalil traga um amplo panorama do setor, destacando
indicadores sociais e econdmicos da prestagcao dos servigos, assim como problemas de ordem
institucional, ao mesmo tempo em que desenvolve uma agenda propositiva para a superagao
dos desafios da universalizagao.
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O PENSAMENTO DO SETOR DE SANEAMENTO NO BRASIL: PERSPECTIVAS FUTURAS
Resenha das Entrevistas

Emerson Emerenciano e Cecy Oliveira

1. Introdugao

O presente capitulo apresenta uma resenha das entrevistas realizadas pelo PMSS junto
a 36 atores, representando diversas entidades publicas e privadas ligadas ao setor de
saneamento, em especial nos segmentos de dgua e esgotos. A relagcdo dos entrevistados é
apresentada em anexo.

Referidas entrevistas, semi-estruturadas, foram realizadas e anotadas pela jornalista
Cecy Oliveira, no periodo de agosto a outubro de 2002, através de sessoes individuais com os
entrevistados, explorando 4 (quatro) grandes temas:

a) os atores do setor de saneamento e seus papéis;

b) o financiamento do setor, envolvendo tarifas, subsidios e esquemas de
financiamento;

c) tecnologia, produtividade e qualidade no setor de saneamento;

d) integracdo econdmica e das cadeias produtivas do setor e sua interface com
recursos hidricos e meio ambiente.

Juntamente com os artigos apresentados nesse documento, pretendeu-se obter com
essas entrevistas uma base datada — 2° semestre de 2002 — sobre o Pensamento do Setor de
Saneamento Brasileiro e Perspectivas Futuras, fechando assim uma analise da situagao e
propostas de futuro — na visdo dos entrevistados e articulistas — para os servicos de agua e
esgotos no pais, decorrida quase uma década de estruturacio e atuagao do PMSS — Programa
de Modernizacédo do Setor de Saneamento.

Como se vera adiante, pelo resumo das entrevistas em seus diversos temas, evoluiram
as percepgoes sobre a necessidade de uma agao publica mais articulada entre os governos da
Unido, dos Estados e dos Municipios sobre as questbes de saneamento, observadas, no
entanto as autonomias locais e a construgdo de solugdes conjuntas para as regides
metropolitanas e areas de servigcos de interesse comum, sem que se indiquem formas
institucionais mais definidas para a titularidade dos servicos. As situacbes concretas e a
diversidade dos desafios de saneamento, representadas pelas variadas opg¢des, sdo vistas e
reconhecidas, de uma forma mais ou menos geral, como uma indicacdo da necessidade de
flexibilidade e da adocao de multiplos modelos, cada um deles construido em conformidade
com as realidades a solucionar.

Ao mesmo tempo em que se verifica esse requerimento de diversidade para as
solucdes institucionais e técnicas, cresce a compreensdo de que € necessario ampliar o
tratamento conjunto das questdes de agua e esgotos com as dos recursos hidricos e do meio
ambiente, sob pena de n&o se avancgar na construcdo de visdes mais consistentes para o
futuro, seja em termos institucionais, seja em termos técnicos. Cresce, também, o
entendimento de que saneamento e meio ambiente ndo se podem separar, sobretudo nos
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maiores centros, de politicas urbanas consistentes, mostrando a emergéncia (seja em termos
de surgimento, seja em termos de urgéncia) de uma abordagem e tratamento sistémicos para
essas questdes. Nesse contexto, surge o enfoque conjunto das questdes de saneamento com
as de gerenciamento dos recursos hidricos, emergindo a gestdo por bacias como uma
tendéncia futura para a integragdo desses dois segmentos. Nessa perspectiva, o reuso da
agua é apontado como um fator de fundamental importancia para o futuro do setor.

Se os temas anteriores representam uma convergéncia de visdo entre os entrevistados,
0 mesmo nao se verifica em relagcdo ao financiamento do setor. Nesse ponto, emerge um
conjunto dos entrevistados que defende a tese de que o setor pode encontrar dentro do préprio
pais os recursos de que necessita para o seu financiamento, seja através de um melhor
direcionamento dos recursos gerados na sua propria atividade, seja através da orientacao de
maiores parcelas de recursos publicos para o tratamento dessa questdo de cunho ndo apenas
social, como econdmico. Outro grupo, no entanto, entende que o crescimento das demandas
sobre os recursos publicos pelas mais diversas areas, e em paralelo as limitagdes fiscais do
governo, representam um desafio efetivo para o financiamento do setor, que devera nesse
sentido ndo apenas buscar dentro de suas préprias fronteiras mais recursos — inclusive com
profunda revisdo dos esquemas de tarifas e pregos — como habilitar-se para atrair fontes
alternativas de financiamento, incluindo acesso ao mercado de capitais.

De um modo geral, no entanto, hd poucas referéncias quanto aos processos de
concessao dos servicos de saneamento ao setor privado, como fonte de financiamento e de
novos investimentos. Parcela importante dos entrevistados questiona o papel do setor privado
como prestador direto dos servicos de saneamento, reservando-lhe espaco, apenas, nas
funcdes de fornecimento ao setor, de servigcos e equipamentos.

Por outro lado, as politicas e modelos das tarifas e subsidios sofreram grandes
questionamentos de praticamente todos os entrevistados. Embora apresentem visdes
diferentes entre si quanto ao tema, observam-se alguns alinhamentos em termos da
necessidade de rever os conceitos tarifarios, que estariam, entre outros aspectos, levando os
maiores consumidores a buscar formas alternativas de abastecimento de agua, reduzindo o
potencial de faturamento dos prestadores de servicos. Houve também certa convergéncia de
analise quanto a forma como sao concedidos os subsidios, bem como na sugestdo de torna-los
diretamente vinculados aos consumidores mais carentes, evitando-se com isto transferéncias
cruzadas, sobretudo entre diferentes sistemas que terminariam por gerar distribuicbes
regressivas de renda.

Ainda com relagdo as tarifas, ha quase unanimidade sobre a necessidade de
diferenciar, pelos custos efetivos dos servigos, as tarifas de agua das de esgotos, havendo
diferentes visbes quanto aos limites e possibilidades de melhorar a arrecadagdo com base em
novos ajustes tarifarios: para alguns, as tarifas atuais ja estdo limitadas pela capacidade
econbmica dos seus usuarios, enquanto outros identificam um espaco para ampliar a
arrecadacao com uma melhor estrutura de precos.

A abordagem das questdes de regulacdo dos servicos de saneamento permitiu
identificar uma grande convergéncia no que se refere a sua importancia para novos avangos, €
sua aplicagao tanto a operadores publicos, como privados. A necessidade de uma base legal e
normativa sistematizada e clara é reconhecida como uma imposicdo para a pratica dos
processos regulatorios.
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No que se refere ao dominio e uso de tecnologias pelo setor de saneamento, a visdo
predominante € de que o pais tem o conhecimento das tecnologias adequadas as
necessidades de ordem técnica, embora se reconhega o avanco na precarizagao das
estruturas de servigos, especialmente as de consultoria de engenharia, como um problema a
enfrentar. Se no campo das tecnologias de engenharia sanitaria ndo se verificam maiores
restricdes, segundo os entrevistados, 0 mesmo nao se pode dizer em relagido as tecnologias de
gestdo, esta apontada como uma das areas de maior caréncia, especialmente entre os
operadores publicos.

Nesse sentido, a reduzida eficiéncia dos operadores € vista como uma consequéncia
no atraso do uso de tecnologias gerenciais e a baixa orientacdo do setor para as atividades
comerciais. As altas taxas de perdas d’agua nos sistemas seriam uma das mais evidentes
demonstragdes dessa realidade. Embora se reconhegam avangos nos campos da qualidade,
verifica-se que na area de saneamento esses avangos sdo bem menores do que os verificados
em grande parte dos demais setores da economia brasileira.

Ao tratar da cadeia produtiva, os entrevistados trazem a tona a ampla articulagao dessa
cadeia, envolvendo um grande numero de setores e atividades, tais como recursos hidricos,
energia, meio ambiente, urbanismo, habitagdo, turismo, agricultura e saude, sem que haja
formas mais organizadas de prover esses relacionamentos. Nesse sentido, destacam o
fechamento em que se encontra o setor e o alto grau de divisbes internas, desarticulagéo e
fragmentacgao de suas iniciativas, fatores esses que responderiam, dentre outros aspectos, por
uma falta de visdo de sua prépria importancia social, econémica e politica no contexto nacional.
Alias, a artificial separagdo entre o social e o econdmico é apresentada, por alguns dos
entrevistados, como um dos problemas que se precisa superar, inclusive para dar maior
relevancia e importancia ao debate e encaminhamento politico das questdes do saneamento.

No campo de sua importancia econémica, é reconhecido pela maioria dos entrevistados
que embora movimente significativos recursos numa cadeia de negécios que apresenta, como
uma de suas vantagens, a baixa pressdo sobre a balanca de pagamentos, ndo se tem
conseguido apresentar o setor como um dos fatores capazes de dinamizar a economia
brasileira. A esse respeito, alguns entrevistados destacam a importancia, em épocas passadas,
como no caso do Planasa, e a oportunidade atual de se dar ao setor um tratamento de realce
dentro de um modelo macroecondmico do pais, assegurando com isto tanto o atendimento e
resolugdo de urgentes questbes sociais — dentre elas a geracao de empregos — quanto a
recuperacao e preservacdo ambiental, bases, em nosso pais, para a dinamizacido das
atividades turisticas.

Na verdade, como se vera pelo tratamento adiante apresentado dos elementos
recolhidos das entrevistas, as variadas questdes que envolvem os segmentos de agua e
esgotos continuam a suscitar intensos debates em que, mesmo havendo posi¢cdes divergentes,
se apresentam algumas visdes gerais tendentes a um maior alinhamento. A analise ativa dos
depoimentos e as propostas que se venham a construir com base nas mesmas podem,
certamente, dar continuidade a marcha de tratamento e resolugdo dos problemas de
saneamento, objetivo maior dos esfor¢gos do PMSS ao longo dos anos.
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2. Atores do Setor de Saneamento: questdes gerais do saneamento, papéis dos atores
e proposicoes para integracgao.

Na parte inicial da entrevista foram identificadas algumas questdes (obstaculos e
desafios) para o setor de saneamento e foram ouvidas as opinides dos diversos atores
relevantes, tais como:

i) a Uniado, Estados e Municipios
i) os Prestadores de Servigo;
iii) os Reguladores e Comités de Bacias;
iv) a Sociedade, Ministério Publico e Trabalhadores.
Esses elementos sé&o apresentados nas partes seguintes desse documento.
2.1 Questdes Gerais do Saneamento

Os entrevistados apontam, em sua maioria, que 0 saneamento representa uma grande
divida social no pais, ameacando e vitimando a populacdo mais carente. Questbes como a
falta de uma politica nacional de saneamento consistente e a inexisténcia de “vontade politica”
para a universalizagdo dos servicos sdo apontadas como parte dessa questéo mais geral. E o
que dizem depoimentos como os seguintes:

Antonio Miranda: “Saneamento é a grande divida do poder publico com a populagdo e
principalmente os excluidos. Deve-se a um modelo anacrénico, centralizador — sem
levar em conta os municipios - e falido e contando, a época, com muitos recursos. As
companhias estaduais surgiram com esse viés centralizador. Hoje isso ndo existe mais,
mas o modelo persistiu’.

Roberto Moussalem: “A cidadania fica ameagada sem acesso as necessidades basicas,
a habitabilidade. Ndo se pode falar em resolver esse desafio sem passar pelos
investimentos em saneamento”.

José Lucio: “Ha falta de politica nacional e lideranca, além da auséncia de prioridade
politica. Com as raras excegbes de alguns Estados, ndo se priorizaram as agbes de
saneamento. Os indicadores estao despencando’.

A ma qualidade no atendimento e o afastamento dos prestadores dos servigos da
populagao, bem como a inexisténcia de uma melhor definicdo — até mesmo de um marco legal
— sobre as responsabilidades relativamente ao saneamento, sdo relacionadas entre as
questdes-chave do setor de agua e esgotos, como se pode verificar, dentre outros, pelos
seguintes depoimentos:

Antonio Miranda: “Nem mesmo os servigos municipais estdo livres da critica por ndo se
aproximarem mais da populacdo. Onde ndo ha vinculagcdo entre a populacdo e o
prestador do servigo ha problemas. Em geral o servigo é burocratico e tecnocratico. A
melhoria da prestagdo do servigco vem mais rapidamente a medida que ha participagéo
da populagao’.

Sérgio Cutolo: “O bloco estatal ndo esta cumprindo seu papel primordial que é o da
regulagdo. E a definigdo principal é a titularidade, condigédo indispensavel para a busca
de recursos. E mais importante do que conceder recursos”.
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Mauro Ricardo: “A indefinicdo quanto a uma politica gerou agbes descoordenadas — o
saneamento esta o6rfdo. Essa indefinicdo que acompanha o setor se reflete em um
desleixo da qualidade e produtividade”.

Os problemas de planejamento afetam fortemente o saneamento, no entendimento da
maioria dos entrevistados, resultado, em grande parte, das préprias indefinicbes dos papéis e
responsabilidades dos diversos niveis de poder, geradoras de deficiéncias no relacionamento e
integracédo das agbes governamentais. Como referido por diversos entrevistados, o setor ndo
tem um “endere¢co” — locus administrativo — definido nas estruturas governamentais,
dificultando o tratamento e encaminhamento de suas demandas. Essas questdes relativas ao
campo institucional do planejamento apresentam-se também em termos de deficiéncias na
integracado do planejamento do saneamento com o planejamento urbano. Veja-se, a respeito,
0s seguintes depoimentos dos entrevistados:

Custddio de Mattos: “A grande fragilidade é o descaso com a politica urbana”.

Marcos Montenegro: “Os que sofrem a falta de saneamento também padecem com a
mé estrutura urbana ficando excluidos de tudo. E preciso uma proposta integrada com a
politica urbana e de habitacdo. Onde existem redes precarias o problema se agudiza,
pois elas geram esgoto a céu aberto. Esse é um déficit histérico que se agravou nos
ultimos anos”.

Ariovaldo Carmignani: “Hoje néo existe coordenag¢éo de atuagdo entre as entidades que
cuidam do saneamento no a&mbito federal (CEF, SEDU, BNDES)".

Edinardo Rodrigues: “Falta unicidade de politicas (CEF, SEDU, Funasa). E preciso um
enderecgo e politica unicos, com estratégia, busca de recursos e gestdo do processo”.

Roberto Moussalem: “Falta um 6rgdo de coordenagdo, ndo tem interlocutor e existem
enormes conflitos internos”.

Norma Gebran Pereira: “O saneamento tem sido o primo pobre da infra-estrutura, sendo
jogado de um lado para outro sem ninguém para assumir. Quando saem programas,
sdo planos mirabolantes feitos em gabinetes, sem consultar os demais atores”.

Renato Villela: “O sefor precisa ter um plano estratégico. Vive uma “crise de identidade”’,
por ter estado sempre a reboque do setor publico. E necessario identificar claramente
seu perfil: se for servigo publico tem que disputar recursos com outros segmentos; se for
empresarial tem que buscar maior clareza no marco regulatério, criar condi¢cbes de
atratividade para o capital privado (nacional e externo), etc.”.

Leo Heller: “Deve haver um enderegco tanto na Unido quanto nos Estados. As
companhias ndo sdo o enderego adequado por sua atuagédo excludente: muita agua,
pouco esgoto e zero para as demais vertentes do saneamento”.

Tratando dos problemas do setor e dos caminhos para sua superagao, varios dos
entrevistados chamam a atencéo para as peculiaridades dos servigcos de saneamento que se
devem considerar no encaminhamento de novas solugdes. Alertam, nesse sentido, para as
diferengas regionais, para a natureza da agua como bem publico e essencial para a vida,
destacando nesse caso as diferengas do tratamento “econdmico” desses servigcos, quando
comparados a outros servigos publicos, como o de telefonia, por exemplo. A questao apontada,
aqui, € a de que o abastecimento de agua e o esgotamento sanitario devem ser assegurados a
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todos, mesmo aos que nao possam arcar com os custos de suas prestacdes. Considerando
essas peculiaridades, e a necessidade de tratamentos diferenciados decorrentes das mesmas,
chama-se atencéo para a pouco flexibilidade juridico-administrativa para a pratica de solugdes
cooperadas entre niveis de governo. Podem ser destacados os seguintes pontos colhidos das
entrevistas a esse respeito:

Ariovaldo Carmignani: “O processo de institucionalizacao deve se espelhar na realidade.
Por exemplo: SP tem trés regibes metropolitanas, cada uma com um tipo de modelo em
que as relagbes entre os operadores sdo diversificadas. Nao pode haver um modelo
Unico para o pais”.

Dieter Wartchow: “O saneamento é uma atividade singular que ndo permite
comparagdo nem mesmo com similares. Cada sistema, cada unidade apresenta uma
situagdo peculiar. Por isso as politicas devem oferecer grandes diretrizes buscando a
eficiéncia de gestdo como um dos principais caminhos para a meta da universaliza¢do.
Lembrando porém que ndo se pode comparar o Sul com o Norte por causa das
diferengas culturais e da prépria cobertura com os servigos”.

Rodolfo Costa e Silva: “A primeira caracteristica é que o saneamento basico é
fundamentalmente um monopdlio natural, e ndo consegue mostrar competitividade, seja
na méo de uma empresa privada, seja na mao de uma empresa publica. A segunda, é
que trabalha com um bem da vida, ndo um bem individualizado, é um bem da
sociedade. Estamos trabalhando com doengas hidrotransmissiveis, com barreira
sanitaria. Ndo estamos trabalhando com venda de agua ou coleta de esgoto. Estamos
trabalhando com algo que s6 é possivel se construir dentro da sociedade se todos
fizerem direito. Por isso tem que ser universalizado. O saneamento ndo aceita
excluidos. O gas e o telefone aceitam excluidos; o saneamento ndo. Eu ndo posso dizer
que vocé nado me interessa do ponto de vista econémico, e por isso, hdo vou abastecer
a sua casa. Que vocé ndo da lucratividade no consumo de agua, por que vocé é
carente. E um setor que absolutamente ndo aceita excluidos por ser uma questdo de
saude publica, ou seja, todo mundo tem direito”.

Renato Villela: a Federacdo brasileira € muito pouco flexivel no aspecto juridico-
institucional. A legislacdo ndo permite que se lide com as 6bvias diferengas entre
grandes e pequenos. Faltam condi¢cbes para agbes de cooperagdo e arranjos entre
regibes e instancias decisérias intermediarias. Amarras institucionais dificultam a
solugdo de alguns problemas. E preciso flexibilizar as restricées revendo as instancias e
reconhecendo as diversidades”.

Diante das questbes elencadas e das peculiaridades do setor, os entrevistados
indicaram algumas grandes linhas e estratégias para encaminhamento e resolugdo dos
problemas. A construcdo de um pacto, incluindo prioridades e definigdes de um modelo para o
setor, e envolvendo as trés esferas de governo e a sociedade, emerge como um elemento
basico nas propostas indicadas, como se depreendem das seguintes afirmagdes dos
entrevistados:

Ariovaldo Carmignani: “E fundamental definir o modelo brasileiro de saneamento,
envolvendo o conjunto de atores setoriais, de modo a viabilizar a universalizagdo dos
servigos de abastecimento de agua e de coleta de esgotos”.
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Dilma Pena Pereira: “A grande necessidade do setor neste momento é a constru¢do de
um pacto pelo saneamento tendo como objetivo maior o acesso, o mais amplo possivel,
da populagdo aos servicos de agua e esgoto. Esse parece ser o momento ideal de
amadurecimento do setor para esse pacto, ndo havendo grandes obstaculos estruturais.
O que falta é uma lideranga que tenha credibilidade”.

Jorge Bittar: “E preciso definir grandes rumos do pais. Construir cartas-compromissos
entre as trés esferas, enquanto ndo vem uma lei’.

Adolfo_Marinho: “E necesséria uma redefinicdo de relacionamento conforme o que
estabelece a Constituicdo. E preciso educacdo politica para fixar o principio de servico
comum. Existem sistemas de saneamento metropolitanos que ndo sdo comuns e
servicos comuns que ndo sdo metropolitanos. Entre as alternativas estdo a gestao
compartilhada e a gestao associativa, preferencialmente por bacia hidrografica.

André de Souza: “Planejamento a longo prazo, sem medo de parceria com a area
privada, especialmente no esgoto e gestdo comercial”,

Ténia Bacelar: “Ha necessidade de um plano nacional, de longo prazo para o setor onde
inclusive se defina o que é universalizacdo e se estabelecam metas para no minimo 15
anos lincadas com diretrizes macro como por exemplo, que tipo de reforma tributaria o
pais vai fazer. E preciso haver uma decisdo de prioridade estratégica para o setor. A
populagéo ja elegeu esse setor como prioritario. Ha um verdadeiro clamor por melhoria
e ampliagdo deste servigo. A situacdo do esgoto € uma verdadeira calamidade. A
melhoria pressupbe vencer uma grande barreira uma vez que este servigo é prestado
da casa para fora”.

Antonio Miranda: “O pais precisa de um grande debate nacional através de
assembléias, conferéncias, reunibes, com todos os atores, de onde devem sair as
diretrizes. A problematica atual tem origem em decisGes autoritarias e distantes”.

Os entrevistados também elencam o avango no marco regulatério, incluindo a definigcao
da titularidade, e um conjunto de regras estaveis como elementos para avango na resolugao
das questdes de saneamento, como indicado pelos seguintes entrevistados:

Oscar_Cordeiro: “E urgente criar um marco regulatério. A confusdo afugenta boas
iniciativas”.

Ariovaldo Carmignani: E imprescindivel definir e aprovar uma legislagdo nacional, que
estabelega a titularidade nas regibes metropolitanas de acordo com as peculiaridades
locais, a politica nacional de saneamento e que discipline as regras de concessao”.

Custédio de Mattos: “A solugdo imediata é uma emenda constitucional que defina a
titularidade e acabe com o impasse principal, abrindo caminho para o entendimento
quanto aos demais pontos”.

Edinardo Rodrigues: “E urgente um marco regulatério para dar mais seguranga. E
preciso ter regras, sejam elas quais forem. A Unido tem o dever de estabelecer regras
para sistemas integrados”.
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Jorge Bittar: “E fundamental ter uma regulagdo nacional — diretrizes. Agéncias
estaduais. Regulacdo para prestadoras publicas e privadas. O Estado tem que ser
formulador das politicas publicas’.

Marcos Montenegro: “Um ponto basico é a valorizagdo do municipio como responsavel
pelo servigco. Deve ser ajudado e ouvido. Estimular a cooperagdo municipal e entre
estes e o Estado. Estabelecer novas relagbes entre o poder concedente e o
concessionario e regras para a cooperagdo através dos consorcios. Escala pode ser
obtida através de consorcios .

Mauro Ricardo: “O pais precisa de um marco regulatério com metas, prazos e
penalidades. Ndo importa quem opera”.

Na linha de indicar caminhos para o setor, ressaltam os entrevistados a importancia de
melhores informacdes e uma estruturacdo de financiamentos, tudo isso atrelado a uma
institucionalidade propria e planejamento, como indicado pelos seguintes depoimentos:

Oscar Cordeiro: “Deveria ser criado um Observatério do Saneamento (tipo IPEA) com
analise independente, apresentacao de casos e exemplos e publicagdo periddica. A
informagé&o sobre o setor é deficiente e ndo existe analise isenta”.

André de Souza: “O financiamento deve ser o indutor e até mesmo prever recursos para
reestruturacdo. O FGTS deveria se tornar investidor, ter acbes, com condi¢cbes de
intervir se as metas nao forem cumpridas. Requalificacdo dos ativos. Primeiro recuperar
a capacidade instalada e depois tratar da expanséo”.

Jorge Bittar: “Os recursos tém que ser indutores da mudanga. Orgdo claramente
definido para gestao do Plano e da Politica com mais independéncia’.

Fernando Pimentel: “A grande saida para o impasse pode ser uma nova unidade de
planejamento e gestdo: a bacia hidrografica. Essa unidade é a mais adequada porque
respeita a natureza e tende a promover a cooperacdo e coordenacdo de todos os entes,
principalmente Estados e municipios. O saneamento também precisa dessa acdo e
responsabilidade compartilhadas onde for necesséria, principalmente em sistemas
comuns e/ou integrados”.

Mauro Ricardo: “Néo existe falta de recursos. O que falta é a definicdo de objetivos,
metas e prazos. As fontes podem ser as oficiais (FGTS, BNDES, Caixa, Financiamentos
externos, OGU) ou bancos privados e empresas privadas”.

Carlos Teixeira: “Os operadores tém que ter metas de desempenho e deve haver
incentivos e penalizagbes. Muitas vezes a ma qualidade pode dar falsos ganhos de
produtividade”.

2.2 Uniao, Estados e Municipios: papéis e novas proposigoes.

Ao tratar dos papéis dos 3 (trés) niveis de governo — Unido, Estados e Municipios — os
entrevistados lidaram com os problemas de superposicdo, € até mesmo indefinicdo, que
marcam as responsabilidades desses atores com o saneamento, e a realidade objetiva dos
servicos de agua e esgotos, que exigem, com grande frequéncia, uma articulagdo e
interdependéncia entre os recursos e capacidades dos varios atores para sua resolugcdo. Sem
encontrar, ou apontar, solugbes formais e legalistas para as questdes, os entrevistados dao a
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devida importancia ao reconhecimento das interdependéncias e a necessidade de que os
varios segmentos construam, através da cooperagao, solugdes para as situagdes enfrentadas.

2.21 Papéis da Uniao

De um modo generalizado, os entrevistados indicam a responsabilidade da Unido pela
formulagcdo e condugdo de Politicas e Diretrizes Gerais para o Saneamento, visando em
particular a garantia da universalidade dos servigcos, para o que identificam a necessidade de
que seja atribuicdo da Unido o aporte de recursos, seja pela coordenagédo de esquemas gerais
de financiamento, seja através de recursos ndo onerosos e de subsidios para investimentos.
Nesse sentido, podem ser destacados os seguintes depoimentos:

André de Souza: “Cabe a Unido planejar a politica de saneamento e organizar a
estrutura de financiamento do setor”.

Adolfo Marinho: “A fungdo da Unido é definir diretrizes para a concesséo, prestacdo de
servigos e regulagéo e fiscalizagdo. E da Politica Nacional de Saneamento”.

Jorge Bittar: “Seu papel é elaborar a politica de Saneamento, consultando os demais
atores e em integragdo com as politicas de saude, recursos hidricos, desenvolvimento
econbémico’.

Terezinha Moreira: “Diretrizes, caminhos - mas a cooperac¢do deve existir entre todos
os atores. Analogia com o Meio Ambiente: marco geral e mais especifico em cada
Estado. Tem que existir uma politica nacional de saneamento inserida na politica
urbana, com metas claras e monitoradas”.

Mauro Ricardo: “Ha necessidade de uma politica para orientar a agcdo de todos os
atores e que estabelega responsabilidades. Na falta dessa articulacdo os entes foram
atuando, como o proprio Ministério da Saude, que teve agbes para minimizar 0s agravos
a Saude por deficiéncia do Saneamento, usando critérios epidemiolégicos”.

Stela Goldenstein: “A principal lacuna é a auséncia de politicas urbanas, entre elas a de
Saneamento. Se a Unido tivesse cumprido o seu papel essa pergunta seria
desnecessaria”.

Newton Azevedo: “Nossa proposta é de criacdo e atuagdo de um o6rgdo unico em
ambito federal responsavel pela condugdo de uma politica nacional de saneamento,
integrada as demais politicas publicas’.

Rogério Tavares: “A agdo da Unido enquanto alocadora de recursos e de agéncias de
fomento carece de sintonia. E pulverizada. Especialmente no que se refere aos recursos
nédo onerosos. Deveria haver um planejamento que permitisse focar as aplicacbes
viabilizando o acesso as camadas mais pobres”,

Jorge Bittar: “E papel da Unido prover os financiamentos para os desafios articulando
com o0s Estados, municipios e area privada. Para vencer as desigualdade sé&o
necessarios subsidios tanto publicos como do operador”.

Roberto Moussalem: “O Papel da Unido é adotar medidas que amenizem o alto custo
do investimento em saneamento. A falta de saneamento também castiga as regibées
mais pobres na medida em que afasta delas os investimentos para se desenvolverem
(industria, turismo, etc.)”.
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Marcos Montenegro: “E papel da Unido propor os esquemas de financiamento para
combater as desigualdades e utilizar recursos ndo onerosos para facilitar o acesso das
classes de menor renda. Esses esquemas devem ter prazos longos”.

Carlos Teixeira: “Deve ser responsavel pelos recursos fiscais para determinados
segmentos que ndo se viabilizam somente com tarifa”.

Alguns dos entrevistados destacam a importancia de que a Unido assuma um papel na
organizagao e coordenacao regulatoria para o setor de saneamento, dadas as dificuldades e
importancia da regulacdo para a melhoria dos servigos. E o que se registra em depoimentos
como os seguintes:

Ariovaldo Carmignani: “A Unido deve estabelecer as diretrizes para a regulagdo e atuar
na coordenacéo, zelar pelas diretrizes’.

Carlos Teixeira: “Construir o ntucleo de regulagao — definir as regras basicas”.

Renato Villela: “Deve ser o regulador, ditar as grandes linhas”.

Raymundo Garrido: “O principal papel é de reguladora e fiscalizadora. A ANA ndo pode
ser a requladora de um dos usos”.

Roberto Moussalem: “A Unido precisa assumir seu papel, trabalhar na regulacdo, em
um plano nacional e em reduzir os desequilibrios regionais. Tem que ditar as diretrizes
e promover a integragéo entre 0s entes reguladores’.

Por fim, recomendam os entrevistados que a Unido assuma e cumpra um papel de
indutora do saneamento em nivel nacional, atuando como subsidiadora, disseminadora de
conhecimentos, estimuladora de tecnologias e ac¢bes correlatas, como se pode verificar por
depoimentos como os seguintes:

Dilma Pena Pereira: “Tem como funcdo primordial a elaboracdo de uma politica de
saneamento que contemple: i) Recursos para subsidios onde eles forem necessarios; ii)
Mecanismos de indugdo para que Estados e municipios cumpram suas fungbes e
responsabilidades”.

Mauro Ricardo: “Existe uma pulverizagdo de 6rgdos sob o comando da Unido, o que
dificulta a acdo. Ndo existe politica e nem diretrizes. A Unido deve ser pelo menos
indutora, se nao for promotora’.

Antonio César: “Integrador nacional. Organizadora do sistema financeiro”.

José Lucio: “Promover melhoria tecnolégica. Conhecimento e divulgagdo antes de
ampliar a pesquisa. Incentivo para a melhoria tecnolégica (também funcdo da cadeia
produtiva)”.

2.2.2 Papéis dos Estados

Com relagdo aos papéis dos Estados identifica-se uma certa divisdo, em termos das
fungdes que deveriam ser assumidas pelo poder estadual quanto ao abastecimento de agua e
esgotamento sanitario nos chamados servicos e areas de interesse comum. Alguns se
posicionam favoraveis a que se venha a reconhecer e definir a titularidade dos Estados nesses
casos para os servigos de saneamento, enquanto outros advogam uma participacado conjunta
dos Estados com os Municipios nessas atividades, sem que com isso 0S municipios percam a
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titularidade. Em todos esses casos, no entanto, ha um reconhecimento de que os Estados
precisam ter uma atuagdo em termos do saneamento, em especial nessas areas e servigos de
interesse comum, e sempre que a capacidade local seja insuficiente para resolver
isoladamente as questdes. Depoimentos como os seguintes obtidos nas entrevistas podem ser
aqui alinhados:

Antonio Miranda: “O Governo estadual deve ser o articulador, catalizador, financiador e
propositor para os problemas multimunicipais. Mas isso néo significa a transferéncia de
responsabilidades dos municipios para o Estado. Este tem obrigacdo de atuar
supletivamente no caso do municipio ndo estar cumprindo sua responsabilidade e a
Uni&o, no caso de falha do Estado. Mas estas intervengcbes devem ser temporarias.
Aos niveis estadual e federal cabe a cooperacdo, nao a tutela”.

Renato Villela: “Concordo genericamente com a visdo do que estabelece o PL 4147: o
que ultrapassa os limites do municipio seria atribuicdo estadual. Mas devemos lembrar
que a diversidade do pais raramente permite solugbes uniformizadas”.

Carlos Rosito: “Os Estados devem ser coadjuvantes para a pactuagdo entre o0s
municipios. S&o atores privilegiados”.

Mauro Ricardo: “Aos Estados caberia a coordenagao de a¢ao na sua area de influéncia
e ter capacidade de intervencgéo, inclusive com operagdo, onde o municipio ndo puder
atender. E também sua funcdo o assessoramento técnico e o co-financiamento”.

Fernando Mangabeira Albernaz: “Regibes em conflito devem resolver os problemas
entre as partes envolvidas. Definigdo da titularidade deveria ficar a cargo de Estados e
municipio de acordo com as caracteristicas regionais”.

Abelardo de Oliveira: “Deve definir a politica e as regras na sua area de jurisdicdo. Pode
organizar as atividades onde a acdo supralocal for necessaria, respeitando a titularidade
municipal”.

Roberto Moussalem: “O interesse comum vai se destacar em relagao ao local. A regiao
vai predominar. Estado e a Unido tém que assumir suas responsabilidades com o
saneamento”,

Superado o ponto anterior, hd uma visdo generalizada dos entrevistados de que os
Estados devem assumir responsabilidades com a definicdo e indugao de politicas estaduais de
saneamento, agindo conjunta ou supletivamente aos municipios sempre que necessario para
assegurar 0s servicos de saneamento as populagdes. O apoio dos Estados deve envolver,
quando necessario, o aporte de recursos financeiros, seja em investimentos, seja em subsidios
aos mais carentes. Nessa linha, sugere-se, também, que o Estado possa prestar, sempre que
necessario, apoio e suporte técnico aos municipios, além de assumir as responsabilidades pela
regulacdo dos servicos. E o que indicam os seguintes depoimentos:

André de Souza: “O esgofo tem uma dimens&o que extrapola os limites do municipio. O
Estado tem que poder intervir se nao forem cumpridas metas regionais”.

Antonio Miranda: “O Governo estadual deve atuar fortemente no que se refere a
estruturas — unidades operacionais — que atendem a mais de um municipio. A geréncia
pode ser do Estado — ndo da concessionaria - com a participacdo dos municipios. A
gestéo deve obedecer ao interesse coletivo dos integrantes e ser compartilhada, como
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se fosse um condominio. Mas nunca pode ser repassada a titularidade. O que é comum
nao pode ter a titularidade passada a outro. Uma das fungbes primordiais do Estado,
nos trés niveis — e da qual ndo pode abrir mdo — é a fiscalizagdo da qualidade do
produto, independente de quem seja o concessionario — em nome da satde publica”.

Dilma Pena Pereira: “Aos Estados cabe a elaboragcdo das politicas estaduais e
assisténcia técnica. Mas eles tém sido totalmente omissos com relagédo a esse aspecto.
E essa assisténcia tem que ser maior justamente para aqueles municipios que ndo tém
condicbes de oferecer um bom servico e que ndo fazem parte do atendimento das
companhias estaduais. Para essas € preciso uma estrutura que apoie e oriente. Essa
responsabilidade do Estado é mais evidente quando se olha a enorme deficiéncia do
tratamento de esgoto que necessita de grande capital imobilizado inicialmente”.

Rogério Tavares: “Deve elaborar e executar a politica estadual de saneamento”.

Jorge Bittar: “Dar suporte técnico e qualificagdo profissional aos municipios ndo servidos
pela companhia. Co-financiar’.

Mauro Arce: “Os Estados tém que dar apoio técnico para cidades ndo abastecidas pela
companhia estatal. S6 em S&o Paulo sdo mais de 10 milhGes de pessoas ndo atendidas
pela Sabesp”.

Roberto Moussalem: “Hoje o saneamento tem conotagdo diferente de quando foi
concebido o Planasa. Os sistemas atuais sdo integrados. No Nordeste é mais evidente
por causa do semi-arido. Nestes sistemas o Estado tem que atuar’.

Fernando Mangabeira Albernaz: “Promover a equalizagdo em relagdo aos outros
segmentos da infra-estrutura. Cuidar da regulagcao - existe dificuldade técnica para os
municipios menores fazerem regulagdo. As agéncias estaduais devem ser fortes e
providas de bons quadros técnicos”.

Oswaldo Dias: “Deve ter a preocupag¢do com a normatizagéo, regulagdo, qualidade,
acompanhamento”.

Por fim, foram feitas observacbes quanto ao papel dos Estados em relagcdo as suas
companhias estaduais de saneamento, destacando os cuidados que devem ser adotados,
como indicado nos depoimentos seguintes:

Jorge Bittar: “Recuperar e garantir a eficiéncia de suas empresas”.

Dilma Pena Pereira: “Tem havido um grande equivoco do Estado em achar que esta
cumprindo seu papel através da companhia de saneamento”.

Stela Goldenstein: “Ndo assumiu seu papel de formulador da politica de Saneamento
em sua jurisdicdo. O excessivo peso econbmico das companhias de saneamento ndo
deixou espaco para o Estado cumprir sua fungao de formulador de politica”.

Marcos Montenegro: “Papel do estado: manter as companhias onde isto for possivel,
com democratizagcdo, melhorando a relagdo com os municipios. Nao pode ficar ausente.
A companhia deve ser autenticamente publica: municipios e estados séo 0s donos”.
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2.2.3 Papéis dos Municipios

As entrevistas demonstram uma grande convergéncia no que se refere a titularidade
dos municipios relativamente aos servicos de saneamento, ndo apenas em se tratando dos
servigos locais, como no caso dos servigos de interesse comum. A maioria defende a tese de
que os municipios devem ter uma participacdo ativa, em fungcdo da titularidade, ainda que
reconhecam a necessidade desse exercicio em conjunto com outros municipios integrantes da
area de realizacao dos servigos comuns e com o préprio Governo do Estado. De todo modo, a
questao dos servigos comuns apresenta diferengas de tratamento, havendo os que chamam a
atencgdo para o fato das dificuldades praticas de um exercicio conjunto, sobretudo nas regides
metropolitanas. E o que se pode verifica pelos seguintes registros das entrevistas:

Abelardo de Oliveira: “A titularidade é do municipio independente da situacdo. Mas
titularidade pressupbe responsabilidade pela politica, prerrogativa que nédo pode ser
repassada ao concessionario (seja ele Estado ou municipios)”.

Antonio Miranda: “O Poder concedente é o municipio: deve estabelecer regras, fiscalizar
e regular. Ao concessionario cabe cumprir o contrato. Quem sofre o problema tem que
ter o maior interesse em resolver”.

Adolfo Marinho: “O municipio deve ter a titularidade (regra) estabelecendo a interface
com o parcelamento, uso e ocupagdo do solo, saude e saneamento e meio ambiente.
Concesséo, prestagéo e regulamentagéo’.

Edinardo Rodrigues: “Os municipios devem ser respeitados como poder concedente em
sistema isolados. No caso dos sistemas integrados e Regibes Metropolitanas é
impossivel gerir com quatro ou cinco dire¢bes”.

Norma Gebran Pereira “Partindo da visdo do usuario, o municipio é naturalmente o
poder concedente mas ndo tem assumido o custo do servigo”.

Téania Bacelar: “O municipio deve ser titular mesmo em areas metropolitanas”.

Terezinha Moreira: “A responsabilidade do municipio € bem mais evidente quando se
trata de um sistema isoladamente”.

Raymundo Garrido: “A definicdo do PL 4147 é a mais indicada para o ordenamento
institucional. E importante observar a economia de escala em um pais como o Brasil”.

Hermes Moreira “O municipio quer a concessdo mas nao a responsabilidade. Ndo se
pode misturar poder concedente com operagdo”.

Outro ponto importante destacado pelos entrevistados quanto aos papéis e
responsabilidades dos municipios, refere-se a importancia do tratamento das questdes locais,
em especial das questdes urbanas, como um dos elementos de formulagao das politicas locais
de saneamento.

Rogério Tavares: “Deve elaborar e executar a politica municipal de saneamento”.

Abelardo de Oliveira: “Define a politica no seu ambito de atuagédo e as regras de gestéo.
Pode ou n&o operar. Exercicio da titularidade pressupbe: organizar, planejar,
regulamentar, controlar”.
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Marcos Montenegro: “O municipio tem que ter atuacdo forte na solugdo dos problemas
urbanos. Se a estatal ndo consegue atuar em favela, como a privada vai conseguir?”

Roberto Moussalem: “O Brasil tem um passivo ambiental derivado do ndo tratamento de
esgoto que precisa da agdo dos municipios. Por outro lado é preciso regular o
crescimento das cidades, que sdo responsabilidades compartilhadas dos trés entes
federados”.

A questdo da operacdo dos sistemas de agua e esgoto pelos municipios é
condicionada, em algumas entrevistas, a capacidade real para prestacdo desse servigo, além
de se identificar a necessidade de articulagdo e convivéncia dos servicos de saneamento.
Chama-se a atencgao, ainda, para alguns problemas e riscos dos servigos prestados pelos
municipios, tais como a influéncia politica, praticas tarifarias equivocadas e as proéprias
dificuldades dos menores municipios para sua prestagao. Essas observagoes, no entanto, ndo
reduzem o papel do municipio como titular e fiscalizador dos servigos. Veja-se, a respeito,
registros das entrevistas como os seguintes:

André de Souza: “O municipio deve ser o titular lembrando porém que o saneamento
ndo se esgota nos limites municipais. Por isso o papel do Estado na coordenagé&o
compartilhada”.

Oscar Cordeiro: “Existe tradicdo de que deve o municipio deve operar. Exceg¢bes para
sistemas integrados. Lei deveria permitir flexibilidade”.

Antonio Miranda: “Mesmo no caso de municipios onde a estrutura se esgota dentro de
Sua area geografica, devem ser obedecidas regras gerais de convivéncia”.

Custédio de Mattos: “Titularidade e execugdo — municipio. Sou a favor da
descentralizagdo. O saneamento tem caracteristicas de servigco local. Razées sao de
natureza juridica e de controle social e eficiéncia. Ha excegdes: regibes metropolitanas
e conurbacgées. Neste casos deve haver entendimento”.

Oswaldo Dias: “Se tiver condi¢cées deve operar. Em Maua o servigo foi retomado por
causa da ma qualidade do atendimento e da falta de investimento (o dinheiro ia para
outros municipios)”.

Vicente Guillo: “Os servigos séo ineficientes, as tarifas sGo demagdgicas e existe uma
competicao predatoria para o setor em torno de quem oferece a tarifa mais baixa. Tem
um carater eleitoreiro muito forte e que faz com que se estabelecam tarifas irreais.
Cobra mal pelo servigo precario que oferece”.

José Lucio: O municipio pode assumir a operagdo se tiver capacidade, mas isso so
acontece nas regibes desenvolvidas. Em varias areas, inclusive no Nordeste, ndo existe
capacidade nem gerencial, nem comercial e nem de manutengéo”.

Hermes Moreira: “Cerca de 30% dos municipios brasileiros tém suas necessidades de
saneamento basico supridas por empresas ou autarquias municipais. A maioria, destas
entidades ainda se ressente da falta de economia de escala, causada pela experiéncia
operacional limitada. Tém pequenas vantagens econbémicas trazidas pela escala da
operagdo. Sofrem as mesmas restricbes ao endividamento e indisponibilidade de
crédito. Sdo dependentes da politica estadual de aguas: bacias hidrograficas (comités
de bacias). Sustentam um embate com os estados”.
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Ariovaldo Carmignani: “O municipio é o ator principal. O Estado vem desempenhando
um papel que se confundiu com o da operadora. As regibes metropolitanas, devido a
caracteristica da urbanizacdo, se tornaram uma cidade sé. E uma realidade factual que
se choca com a realidade juridica. Aqui esta a grande questdo: o reconhecimento da
realidade urbana”.

Carlos Teixeira: “Sou contra a municipalizacdo radical pois ha mais vulnerabilidade ao
clientelismo quando a gestdo é municipal. E isto pode comprometer a qualidade’.

Edinardo Rodrigues: “As empresas precisam ser fortalecidas e serem administradas
com visédo de futuro. Ndo ha nos municipios, com raras exce¢des, capacidade para gerir
0 saneamento que necessita de: a) alto valor de investimento; b) processo empresarial
de gestéo”.

Roberto Moussalem: “Deve ter o papel de fiscalizar e acompanhar a qualidade do
servigo prestado. Participar do planejamento dos investimentos. Principalmente estar
preparado para ver como funciona a questdo do langamento de esgoto sem tratamento
a montante dos municipios vizinhos”.

2.3 Os Prestadores de Servigos de Agua e Esgotos: papéis e novas proposicoes.

A anadlise dos operadores de servigos de agua e esgotos pelos entrevistados evidencia
os problemas de qualidade de gestdo e suas consequéncias mais diretas, tais como
ineficiéncias e custos elevados, como questdes importantes a serem superadas. Essas
caracteristicas sdo também associadas a um trago cultural da gestédo publica, onde se destaca
o corporativismo. A falta de preocupacdo com os clientes € um outro elemento relacionado
dentre os problemas a tratar. Veja-se, a respeito, depoimentos como os seguintes:

Edinardo Rodrigues: “Os operadores em geral ndo tém bom indices de gestdo. Toda a
administragcdo dos servicos é feita sem mentalidade empresarial, sem visdo de
conjunto. Ex: obras séo licitadas e ficam a espera de financiamentos emperrados. As
companhias vém funcionando como se fossem empresas de engenharia, altamente
corporativas. Como pode uma empresa que tem 1 milhdo de clientes funcionar bem
sem um sistema comercial estruturado adequadamente, sem senso empresarial?”

Rodolfo Costa e Silva: “A ma gestdo conspira contra a gestdo publica do saneamento
no pais. O setor por ser monopdélio publico tem a péssima mania de ser incompetente.
Temos servicos municipais e companhias estaduais, absolutamente despreparadas
para o nosso tempo, atrasadas do ponto de vista de gestdo, e problematicas, muitas até
com cara de ingeréncia politica de tamanha ordem que parecem mais um anexo de
governo do que uma empresa que possa ter sua independéncia’.

Renato Villela: ” O Brasil tem uma tradigdo de gestéo publica com as praticas inerentes:
baixo nivel de gestdo, falhas, falta de cobertura. O setor tem estruturas de custo
elevados. Pode aumentar a lucratividade com gestéo profissional nas empresas. Ex:
Petrobras”.

Mauro Ricardo: “Falta de consciéncia com relagdo aos bens naturais. A ineficiéncia é
muito ligada a questao cultural, que se fortalece com o monopdlio e a presenca do
poder publico”.
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Mesmo com a ressalva dessas observagdes, mantém-se como postura predominante,
como se vera adiante, a prestacdo dos servigos de saneamento por operadores publicos,
revelando que a participagéo privada n&o é vista, pelo menos por boa parte dos entrevistados,
como uma alternativa, mesmo com observagdées como as seguintes:

Raymundo Garrido: “Existem boas e mas experiéncias de empresas publicas e privadas
de Saneamento. Sdo muitas as varidveis para determinar uma boa gestdo. O pais
possibilita a convivéncia de modelos variados”.

Adolfo Marinho: “A area privada tem participagdo preponderante, pois hoje exerce a
maioria das fungbes: elabora projetos, fabrica materiais, executa obras, cobra tarifa e
opera concessoes.

2.3.1 Operadores Publicos

Os entrevistados reconhecem que os operadores publicos dominam o setor nao
fazendo sentido desconstrui-los e sim melhorar a qualidade dos servigos e sobretudo a gestao.
Na linha das consideragdes do item anterior, destacam os baixos padrbes gerenciais e de
eficiéncia e o corporativismo como problemas associados aos operadores publicos. Chamam a
atencado para o fato de que confundem seu papel com o do governo, sem trata-lo como
acionista e exercendo fungdes que seriam do governo e ndo do operador. Um dos
entrevistados se referiu a oportunidade de que, pelo menos as maiores empresas, se tornem
organizagdes de capital aberto e que considerem alternativas de atuar no espago nacional, ndo
se limitando a areas geograficas estaduais ou municipais, visando ao atendimento de novos
mercados. Veja-se, a respeito, 0s seguintes registros das entrevistas:

Terezinha Moreira: “Mesmo que o modelo Planasa ja ndo exista as companhias estao ai
e ndo tem sentido praticar a desconstrugdo. Mas é preciso reconhecer que elas tém
sido planejadoras e executoras sem nenhum controle externo e s6 prestando contas a
seu controlador maior. Agora comegam a sofrer regulagdo ambiental”.

Hermes Moreira: “As empresas estaduais sdo as principais provedoras de agua e
esgofo no Brasil. Atendem quase 70% dos municipios brasileiros. Possuem
praticamente 85% da arrecadacéo total do setor (dados de 2000). Ainda dependem de
programas setoriais de investimento (heranca do PLANASA / BNH). Sofrem limitagbes
legais ao endividamento de empresas publicas. Indisponibilidade de crédito. Baixa
agilidade na contratagdo de fornecedores”.

Carlos Rosito: “95% da populagéo é atendida por concessionarias publicas, muitas das
quais com capacidade de financiamento restrita”.

Mauro Arce: “As companhias devem buscar alternativas que possibilitem ampliar o
atendimento sem perder a caracteristica de empresa de capital aberto”.

Rodolfo Costa e Silva: “No mundo inteiro todos estdo se integrando, participando. E nés
ndo: um atende S&o Paulo, outro atende Espirito Santo, isso é atrasado. NOés estamos
na pré historia da visdo empresarial do ponto de vista de gestdo. Estamos apresentando
um projeto na Assembléia Legislativa de S&o Paulo que propbe essa integragéo, e
permite que outros projetos estaduais sejam implantados no pais inteiro, de forma que
outros estados possam ter participacbes em Sao Paulo, dinamizando, capitalizando o
setor e possibilitando que se crie um instrumento de negécio no Brasil, que possa sair
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fora como uma Petrobras da agua, uma holding, uma subsidiaria que possa levar a
nossa vantagem competitiva, porque nés conhecemos a cultura da América Latina, nos
compreendemos a realidade social do Terceiro Mundo, e temos uma contribuicdo
enorme para dar. E por que nao fazer isto? Por que se continua querendo entregar um
mercado que esta a nossa disposicdo?”

Norma Gebran Pereira “O Poder publico é responsavel pelo setor. Ndo pode delegar
essa responsabilidade. Tem sido timido em atender as demandas da sociedade”.

2.3.2 Operadores Privados

Embora alguns entrevistados indiquem possibilidades e interesses para a participagéo
de empresas privadas como operadoras de agua e esgotos, percebe-se uma tendéncia de
reservar ao setor privado participagdes na cadeia de negécios do setor — sobretudo no
fornecimento de bens e servicos — e nao de ampliar sua presenca dentre os operadores.
Chega-se mesmo a definir que a privatizagdo nao faz parte do modelo de saneamento no pais.
A respeito, os seguintes registros das entrevistas realizadas podem ser elencados:

Adolfo Marinho: “Tem participagdo preponderante pois hoje exerce a maioria das
fungbes: elabora projetos, fabrica materiais, executa obras, cobra tarifa e opera
concessbes (exemplo de Fortaleza em que i da cidade foi terceirizado)”.

André de Souza: “Existe uma confusdo no que diz respeito a privatizagdo, pois ela ndo
acontece. O que existe é uma concesséo privada. O fundamental é que o ente publico
seja o regulador. Papel fundamental das agéncias que devem ser publicas com a
sociedade representada em seus varios segmentos.A regulagdo deve valer tanto para
as concessoes privadas quanto as publicas. Obrigacdo de estabelecer metas, qualidade
e prego. Hoje o servigo prestado deixa a desejar”.

Leo Heller: “A &rea privada esta destinado o papel de ator coadjuvante. Outro ator
importante é a area de desenvolvimento — técnica e pesquisa’.

Antonio Miranda: “A participacdo da iniciativa privada deve se dar na realizagdo de
estudos, consultoria, projetos, obras, produtos e até na terceirizagdo de alguns servigos.

Privatizacdo é defensavel somente onde haja possibilidade de competicdo (ex:
telefonia)”.

Jorge Bittar: “Em eventual concessao privada deve colocar como meta o atendimento e
a qualidade do servigo”.

Tania Bacelar: “O setor privado também é um agente. Mas em todo o mundo as
experiéncias de concessdo privada ndo sao exitosas. Esses processos terminam por
desnacionalizar o setor. A remessa de lucros acaba desviando o0s recursos que
deveriam ser utilizados para caminhar em dire¢ao a universalizagao’.

Hermes Moreira: “Os operadores privados respondem por apenas 1% dos municipios
brasileiros. Operam em um ambiente de alto risco politico: incertezas da concessao,
planos de metas e mudangas de governos. Enfrentam o conflito entre necessidades
operacionais e politicas, principalmente no que diz respeito aos reajustes tarifarios e
prioridades de investimento. A falta de regulamentagdo faz com que a concessdo de
empréstimos esteja condicionada & anélise caso-a-caso das concessfes privadas
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obrigando a criagdo de excesso de colaterais como forma de mitigar riscos da
concesséao (custos e morosidade).

Vicente Guillo: “A participacdo da area privada e a possibilidade de entrada de capital
nédo se concretizou e talvez nem se concretize pois o investidor tem uma exigéncia
muito alta de rentabilidade. O reinvestimento deveria ser obrigatério por muito anos.
Concessédo ndo onerosa deveria ser a exigéncia minima”.

Fernando Mangabeira Albernaz: “Para a populagdo — o cliente — ndo importa se o
servigo pe prestado por uma empresa publica ou privada,. E do interesse dele que o
servigo seja de boa qualidade, por prego justo e isso s6 se consegue com uma empresa
bem administrada. Os investimentos necessarios ndo podem ser bancados
isoladamente pela area publica ou privada. Por isso o ideal é a coexisténcia entre
empresas publicas e privadas que tenham boa gestdo. Os concessionarios, publicos ou
privados, devem obedecer a uma regulagéo. E preciso alguém para cobrar. Deve haver
maior cooperagao entre os prestadores para que sejam superadas as ineficiéncias e se
busque a competéncia técnica e operacional”.

Sérgio Cutolo: “Necessario superar o discurso de dualidade publico-privado. E preciso
um choque empresarial. O estado pode contratar uma empresa para gerir 0 Servigo
mantendo ele proprio o controle. Isto ajudaria a acabar com o clientelismo”.

Carlos Rosito: “Apenas 5% da populacdo brasileira é atendida por concessionarias
privadas, das quais algumas importantes como a da cidade de Manaus, assumiram
pagando um alto prego pelas concessées — um belo exemplo do que ndo deve ser
feito”.

Roberto Moussallem: “Os programas de financiamento podem prever a participagdo
privada. As privatizagbes feitas tinham objetivo de fazer caixa quando deveriam
privilegiar investimentos para aumentar a cobertura na dire¢do da universalizag&o”.

Newton Azevedo: “O modelo que esta sendo adotado no Brasil exclui a privatizagao. O
estado continua proprietario dos equipamentos. As empresas assumem a concessao
por prazo determinado’.

2.4 Reguladores e Comités de Bacias: papéis e proposicoes.

Com relagao aos reguladores dos servigos de saneamento e a emergéncia dos Comités
de Bacias, como formas organizacionais, foram indicados pelos entrevistados os elementos
apresentados nos itens seguintes.

2.4.1 Agéncias Reguladoras e Regulagao dos Servigcos

A regulacéo dos servigos de saneamento apresenta-se como um elemento reconhecido

e partilhado em termos de suas fungdes e essencialidade, cabendo seu exercicio a autoridade
publica, aplicando-se, indistintamente, aos prestadores de servigos, sejam publicos ou
privados. Entende-se, nesse sentido, que a regulacdo da estabilidade e protecédo tanto aos
consumidores, quanto aos prestadores de servigo, além de atuar sobre distorgdes causadas
pelo mercado e pelas intervengdes do poder concedente. Para tanto sdo questionadas as
lacunas de legislacdo e normas. Por fim, suscita-se a discussao sobre a localizagdo do 6rgao e
papel do regulador, se no nivel do Governo Estadual, se no nivel dos Municipios. Nao se
prescreve uma solugdo Unica para essa questdo, recomendando-se que 0s modelos
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correspondam as situagdes concretas, podendo, portanto, coexistirem modelos diferenciados
pelo pais. Alguns depoimentos ressaltam a importancia da autonomia que a regulacdo pode
dar as prestadoras, no sentido de imuniza-las contra a influéncia politico-partidaria dos
sucessivos governos. As indicagdes obtidas a respeito nas entrevistas podem ser sumariadas
nos seguintes registros:

André de Souza: “O importante é que o ente publico seja o regulador. E fundamental o
papel das agéncias que devem ser publicas com a sociedade representada em seus
varios segmentos. A regulagédo deve valer tanto para as concessées privadas quanto as
publicas, com a obrigagdo de estabelecer metas, qualidade e prego. Hoje o servigo
prestado deixa a desejar’.

Sérgio Cutolo: “A falta de definicdo de contratos (e de sua regulagdo) acaba
prejudicando a prestagéo do servigo”.,

Edinardo Rodrigues: “E preciso implantar a cultura da regulagdo, independente da
privatizagdo ou ndo”.

Ariovaldo Carmignani: “A primeira regra da regulagdo ¢é tornar as concessées viaveis,
promovendo ao mesmo tempo o equilibrio das relagbes entre a populagdo, o poder
concedente e o operador’.

Antonio César: “Deve abranger todos os atores, especialmente a sociedade civil. Unido
e estados devem ter atuacdo forte. Ndo acredito na capacidade dos municipios de
exercer essa regulagéo”.

Abelardo de Oliveira: “Deve se dar no dmbito dos Conselhos (nacional, estadual e
municipal).  “Um servico essencial sob o regime de monopdlio natural exige
requlamentagéo a fim de evitar a exploragdo do usuario. Devem ser previstas condi¢cbes
para a eficiéncia no atendimento aos usuarios, qualidade dos servigos e fiscalizagao
contabil dos operadores”.

Rodolfo Costa e Silva: “As relagbes da empresa com o Estado, o contribuinte, o
consumidor, tém que estar todas reguladas. E essa regulagdo tem que ser
descentralizada. E preciso que se consiga no nivel do municipio, no nivel do Estado,
fazer do saneamento, que é uma atribuicdo comum da Unido, dos Estados e dos
municipios, uma atividade regulada de uma forma mais proxima do consumidor. O
saneamento é instrumento de gestdo publica municipal, exatamente porque esse é o
campo da maior participagdo, da maior transparéncia. E preciso defender que essa
regulagdo possa ser uma articulagdo descentralizada em municipios e estados”.

José Lucio: “As diretrizes devem vir do governo federal e serem exercidas pelos
Estados. A regulagdo pode ajudar a harmonizar os ciclos pelos quais passa o
saneamento (governo ruim, ma administragdo). Ela deve proporcionar a empresa a
liberdade de agir e buscar a eficiéncia. Ndo adianta regular se ndo existir autonomia
gerencial’.

Custddio de Mattos: “A regulagdo deve ser mais debatida. De qualquer forma considero
inviavel uma regulagéo pulverizada, pois fica mais sujeita a manipulagbes politicas e 0s
elos ficam enfraquecidos. A lei deve prever que seja regional ou estadual. Mecanismos
de financiamento podem colocar pré-requisitos que forcem a regulagdo”.
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Fernando Mangabeira Albernaz: “Os concessionarios, publicos ou privados, devem
obedecer a uma regulagdo. E preciso alguém para cobrar. Deve haver maior
cooperagdo entre os prestadores para que sejam superadas as ineficiéncias e se
busque a competéncia técnica e operacional. As agéncias reguladoras devem garantir:
a) a protegdo do consumidor; b) que as empresas prestadoras do servigo cumpram as
condi¢cbes do contrato e tenham capacidade operacional e financeira para operar os
sistemas; c) facilitar a competi¢cdo”.

Hermes Moreira: “Instrumentos para a Regulagao: a) definicdo dos direitos e deveres
dos concessionarios e do poder concedente; b) criagdo de regulamentagdo e
instrumentos claros de penalidades por quebra de contratos de concesséo; c) atribuicdo
a agéncia publica de poder de regulamentagcdo do servigo de saneamento basico em
ambito nacional’.

2.4.2 — Comité de Bacias

As entrevistas revelam a emergéncia de um novo ator a ser considerado nas ag¢des de
saneamento, que sdo os Comités de Bacias. Como indicam os depoimentos coletados, os
Comités podem se constituir num féorum adequado para o tratamento e resolugcdo das
interfaces do saneamento, especialmente nos casos de esgotos, bem como para articular a
acao de municipios contiguos nas areas das bacias. Nesse sentido, defende-se inclusive que a
bacia hidrografica deva ser considerada como unidade de planejamento, racionalizando as
relacbes e acbOes de diversos atores das areas de saneamento, recursos hidricos e
preservacado ambiental. E o que se depreende de colocag¢des como as seguintes:

Terezinha Moreira: “Outro ator que esta surgindo é a bacia hidrografica colocando um
novo ingredientes neste conflito mas com respaldo de legislagéo forte e bem aceita pela
comunidade”.

Oscar Cordeiro: “Existe um novo ator: comité de bacia”

Stela Goldenstein: “Os comités de bacia devem ser o locus do consenso”.

Vicente Guillo: “O comité de bacia € um importante ator. Existe grande desarticulagdo
entre a agcdo da Uniéo, Estados e Municipios e também entre os operadores. Em uma
gestdo de bacias ndo adianta um municipio tratar seu esgoto se os demais néo o faréo.
O custo é muito mais alto e o efeito pode ser minimo para as condi¢bes ambientais”.

Roberto Moussalem: “A bacia hidrogréfica tem que ser a unidade de planejamento o
que é mais racional e eficiente pois permite a co-relagdo com as politicas de recursos
hidricos e preservagdo ambiental. O saneamento ndo pode mais ser tratado como uma
acéo localizada do municipio”,

2.5 Sociedade, Ministério Publico e Trabalhadores: papéis e proposigoes.

Finalizando o tratamento dos atores no setor de saneamento os entrevistados
abordaram os papéis da Sociedade, do Ministério Publico e dos trabalhadores, cujos elementos
sao apresentados a seguir:

2.5.1 Sociedade

Ao mesmo tempo em que se destaca a importancia de que a Sociedade assuma papéis
ativos em relagdo ao saneamento, alguns apontam a fragilidade de sua organizagao, presenca
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e defesa dos seus interesses, enquanto outros, referem que essa representagao ocorre através
de varios segmentos. De todo modo, destaca-se a importéncia de que a sociedade cobre seus
direitos e realize o controle social sobre o saneamento. Veja-se, a respeito, 0os seguintes
registros das entrevistas:

Rogério Tavares: “E o ator mais fragilizado. Deveria discutir mais a questdo da
qualidade na prestagéo do servigo, atendimento, produtos’.

Marcos Montenegro: “Ndo ha controle social. A populacdo é um ator importante e
deveria acompanhar todas as fases do projeto”.

Sérgio Cutolo: “A sociedade deve preservar seus direitos e fiscalizar a qualidade dos
servigos e a preservagdo ambiental’.

Roberto Moussalem: “A populagdo pode ajudar a cobrar, fiscalizar e ajudar a encontrar
solugbes. Por isso a importancia da educagdo ambiental”,

2.5.2 Ministério Publico

O Ministério Publico foi citado por alguns entrevistados como um ator importante no
setor a partir dos termos de ajustes de condutas.

2.5.3 Trabalhadores do Setor

Com relacéo aos trabalhadores do setor, as poucas mengdes feitas pelos entrevistados
realgcam, de um lado, a importancia de sua consideracdo nos processos, enquanto por outro
lado chamam a atengdo para o fato de a atual organizagdo e participacdo serem muito
corporativas e ideologizadas.

3. Financiamento do Setor de Saneamento

Na abordagem desse tema os entrevistados trataram das questdes relacionadas ao
financiamento do setor, tarifas e subsidios, fontes de capital, além de algumas diretrizes. Esses
elementos séo apresentados nos paragrafos seguintes:

3.1 Financiamento do Setor

O setor vive, desde o final do PLANASA, uma crise na estrutura de financiamento, que
tem dificultado sobremodo o acesso dos operadores, sobretudo publicos, a recursos para
expansao e aprimoramento dos servigos. Registra-se também a burocracia dos processos e o
despreparo dos proprios agentes financiadores para sua efetivagdo. A Lei de Responsabilidade
Fiscal ¢ \vista, tanto como base de uma maior transparéncia, que podera facilitar os
financiamentos, quanto uma restricdo a mais para o poder publico, em especial as Prefeituras.
No contexto das atuais fontes, questiona-se a pulverizagdo de recursos sendo bastante
criticada as aplicagdes associadas as emendas parlamentares. Também é mencionada a
existéncia de programas de saneamento em varios Ministérios. Outro item que mereceu
reparos foi a excessiva burocracia para obtencdo dos financiamentos tornando o processo
muito moroso. Segundo a opinido de algumas da liderangas ouvidas a burocracia acaba
penalizando os pequenos sistemas. E o que registram consideragdes do seguinte tipo:

Fernando Mangabeira Albernaz: “Em relacdo aos financiamentos ha excessiva
burocracia. Os agentes financeiros ndo estdo preparados para as analises e para o
project finance”.
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Mauro Arce: “O acesso as linhas de financiamento ainda continua dificil para a maioria
das prefeituras. Com a Lei de Responsabilidade Fiscal fica mais facil garantir a
transparéncia’.

Roberto Moussalem: “Os critérios de financiamento sdo muito ingratos. Para areas com
desigualdades deveriam ser mais flexiveis”.

Edinardo Rodrigues: “A maior parte dos recursos utilizados ap6s o Planasa nédo foi bem
aproveitado. Emendas parlamentares sdo um crime. Pulverizagdo é altamente
prejudicial. E preciso ter uma gestéo eficiente para buscar recursos”.

Norma Gebran Pereira “S6 se consegue politica estavel com ditadura? Sera que precisa
um MST do Saneamento”?

Terezinha Moreira: “Ha um forte componente politico que cerca o recurso hdo oneroso
tornando-o fracionado, dificultando o seu uso como um dos componentes de um projeto
financiado com recursos onerosos o que permitiria a otimizagao”.

José Lucio: “Emendas ao orgamento sé incentivam a corrupgdo. S&o obras sem meio e
fim. Pulverizam sem eficiéncia. A aplicacdo dos recursos tem que ser feita de acordo
com estratégias regionais. Cinco ministérios usam verbas e tém programas de
saneamento’.

As perdas, ineficiéncias e as dificuldades de enxergar o saneamento como setor
econdmico sdo também relatadas como obstaculos importantes, assim como as condigcbes
para acesso, para o financiamento do setor. Veja-se a respeito os seguintes registros das
entrevistas:

Mauro Arce: “Hoje os captadores de agua do subsolo estdo reclamando para pagar o
esgoto produzido com a agua que captam de graga”.

Vicente Guillo: “As perdas ainda sdo muito elevadas o que faz com que os custos sejam
muito grandes. A politica de financiamento tem que estar relacionada com a redugéo
das perdas. Os atuais indicadores do setor sdo icones que nem sempre refletem a
performance da empresa. Exemplo: n° de empregados/habitante. Muitas vezes mais
empregados pode significar melhor atendimento”.

Oswaldo Dias: “Permanecem as dificuldades de financiamento e capacidade de
pagamento”,

Terezinha Moreira: “Com as restricbes de condi¢cbes para os tomadores 0s mesmos
financiadores acabam ftrabalhando para os mesmos tomadores. A melhoria de
condicdes do operadores passa por uma definicdo sobre o que os controladores querem
de suas companhias. Nao pode haver continuidade do status quo de ineficiéncia atual.
Né&o existem dois projetos iguais por isso as regras muito detalhadas nacionalmente ndo
tém sentido. Além disso o excesso de regras ndo é garantia de transparéncia e tende a
dificultar ainda mais o acesso dos pequenos”.

Oscar_Cordeiro: “Existe caréncia de recursos. A oferta esta muito aquém da
necessidade. O contingenciamento penalizou os competentes”

Hermes Moreira: “O saneamento exige capital intensivo, longos periodos de
repagamento e custos adicionais advindos da obtengdo da concesséo. A principal fonte
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de recursos advém das proprias operadoras de saneamento (publicas ou privadas),
capital préprio, venda de ativos e repasses oficiais.

Custddio de Mattos: “O setor vive um momento de transi¢do ainda ndo completada. Nao
ha percepgdo completa da importancia como setor econémico. Visdo ainda é de que a
agua é uma déadiva natural. A interface com a saude transmite a visdo de que deve ser
gratuito, como se ndo houvesse custos. S6 agora comega a conscientizacdo pelo lado
ambiental”.

3.2 Tarifas

Os entrevistados destacam neste item que a tarifa deve cobrir ndo apenas os custos de
prestacdo dos servigos, como também os de investimentos e até mesmo a manutencédo da
qualidade do manancial. Isto ndo quer dizer, como se retomara adiante, na questdo dos
subsidios e da propria estrutura tarifaria, que ndo devam haver diferenciagdes nos valores
cobrados dos usuarios. Discute-se, também, a necessidade de rever a estrutura tarifaria e de
se evitar deliberagcbes politicas sobre o valor da tarifa. Podem se destacar das entrevistas
registros como os seguintes:

Ariovaldo Carmignani: “A estrutura ainda vem do Planasa. E inadequada para prestar o
servigo e ter a geracgdo desejavel para os investimentos. Ha uma exigéncia nova para
uma estrutura antiga”.

Rogério Tavares: “A estrutura é inadequada tendo origem em 30 anos atras. Pobre de
cidade grande pode estar subsidiando rico de cidade pequena’.

Edinardo Rodrigues: “As tarifas devem cobrir o custo total, incluindo a remuneragéo
para o investimento. O servico tem que ser empresarial. Mas deve se adequar a
capacidade de pagamento do mercado. Estabelecer diferenciagbes somente com base
no consumo pode ser injusto. E preciso ver também qual o limite de pagamento dos
grandes consumidores”.

Stela Goldenstein: “Na discussdo da composigao tarifaria deve ser incluido o custo de
manutengdo da qualidade do manancial e também ser avaliado economicamente o
impacto relativamente a melhoria da saude publica”,

Vicente Guillo: “Tarifa ndo pode ser politizada e nem passar pela Cadmara. A cobranca
pelo uso da agua pode ser uma fonte de recursos, mas o setor precisa se habilitar e
brigar por estes recursos”.

Newton Azevedo: “Devem ser contabilizados os custos reais de cada um dos processos
(agua e esgotos) desvinculando-os e estabelecendo tarifas relacionadas ao custo
efetivo e que considerem ou néo o tratamento”.

Quanto aos valores das tarifas, os entrevistados discordam quanto a se ter ou nao
espaco para aumentos nos valores cobrados. Alguns consideram que ha possibilidade de
maior extracdo financeira com base nas tarifas (véem mesmo as tarifas como muito baratas),
enquanto outros acreditam que ja se atingiu o limite de capacidade de pagamento dos
usuarios. A diferenciacdo entre os valores cobrados nas tarifas de agua e esgotos é outra
questao considerada, sugerindo-se que os valores expressem os custos dos servigos. Destaca-
se, ainda, que as estruturas tarifarias praticadas estdo afastando os grandes consumidores,
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reduzindo assim o potencial de faturamento dos servigos de agua e esgotos. Veja-se a respeito
consideragbes como as seguintes:

Stela Goldenstein: “Os grandes usuarios estao fugindo para captar agua subterranea, o
que pode decretar a faléncia do sistema”.

Mauro Arce: “E preciso buscar uma nova férmula para as tarifas pois elas estao
afugentando o grande usuario. Nao tem sentido subsidiar todo o mundo nos primeiros
10 metros cubicos. Se continuar assim vai implodir o equilibrio”.

Vicente Guillo: “A legislacdo é confusa, sem definicdo clara das responsabilidades. A
perfuracdo sem controle de pogos cria impasses provocando uma fuga acentuada dos
consumidores industriais. Do ponto de vista da légica social o consumidor industrial
subsidiar o pobre domeéstico é justa mas essa onerardo estimula a busca de outras
alternativas para o industrial e pode provocar o rompimento do ja fragil equilibrio
econbmico da concessdo. Ainda mais porque os custos de tratamento sdo cada vez
mais altos”.

Fernando Pimentel: “As tarifas de agua ainda sdo muito baratas no pais. Ha um espago
grande para obter recursos em uma adequacao que deve ser buscada via informagao e
participacdo da comunidade. O setor como um todo tem que comprar a briga por uma
tarifa mais adequada. A tarifa muito baixa provoca muito desperdicio. O aumento do
preco e a valorizagao induzem ao uso racional”.

Jorge Bittar: “As tarifas nao tém mais margem de elevagdo. Os ganhos devem vir da
eficiéncia e reducéo de custos”.

Carlos Rosito: “As tarifas estdo proximas do limite de pagamento da populagéo - 3 a 4%
do rendimento médio contra menos de 1% no Primeiro Mundo. Poderiam ser mais
produtivas se houvesse redugdo das perdas. Existe um grande potencial para redug¢éo’.

Rodolfo Costa e Silva: “Nés ndo temos uma tarifa por ser um monopdlio, nos temos uma
tarifa estabelecida sem nenhuma relagcdo de mercado, ela é uma ficcdo. Eu desafio
qualquer pessoa a calcular a tarifa e dizer que a de agua é igual a de esgoto. N6s
sabemos que essa conta ndo é igual, o custo da agua é totalmente diferente do custo
do esgofo. A tarifa tem que estar relacionada com o processo da eficiéncia da
capacidade de operar, manter e investir, ou amortizar os financiamentos que sdo
tomados pela empresa do ponto de vista da sua saude econdmico-financeira. Nao
podemos ver o setor operando com tarifas absolutamente subsidiadas pelo or¢gamento
geral dos municipios, ou tarifas que ndo cobrem os custos de companhias estaduais
como nos temos visto em nosso pais”.

Tratando mais diretamente da relacédo entre a estrutura e valores das tarifas cobradas
aos usuarios, os entrevistados opinam sobre as distorgdes causadas ao sistema por
tratamentos demagdgicos, gratuidades e estruturas inadequadas, inclusive de tarifa unica. Ao
mesmo tempo destacam a necessidade de garantir tarifas diferenciadas para atender o
consumo dos mais pobres. Um dos entrevistados refere que ha um receio infundado, em sua
opinido, de que operadores privados onerem os valores das tarifas. E o que se vé& dos
seguintes registros das entrevistas:
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Rodolfo Costa e Silva: “Pode-se trabalhar com uma tarifa popular, para a populacédo
carente, podendo também atender as entidades sem fins lucrativos, e ao mesmo tempo
ter a tarifa real onde o proprio sistema se compense. O sistema tem que se compensar
porque nao estamos falando de uma riqueza individualizada, mas de algo que é do
coletivo, que é da sociedade. E saude publica. E preciso que se trabalhe em cima da
realidade tarifaria para poder conduzir o saneamento a um processo de investimento
sequro”.

Antonio César: “A tarifa deve prever subsidios nao por faixa de consumo mas por faixas
de renda dos usuarios”.

Abelardo de Oliveira: “A tarifa unica é injusta. Deve ser criada uma transicdo para uma
nova estrutura tarifaria que contemple as diferengas de custos e estruturas’.

Antonio Miranda: “A agua deve ser fornecida mesmo para quem ndo pode pagar mas a
gratuidade sem controle é prejudicial. “Hé espago para a sobrefaturagdo de quem
desperdiga’.

Dilma Pena Pereira: “Deve ser perseguida a independéncia tarifaria entre titulares com
garantia de eficiéncia. O ideal é que cubra os custos da operagcdo. Havendo
desenvolvimento econbémico e geragdo de renda a populagdo tem condi¢gbes de pagar

esse custo”.

Raymundo Garrido: “As tarifas ndo podem ser administradas politicamente”.

José Lucio: “As tarifas remuneram mal o servigo. A tarifa social deveria ser justa de
modo a proporcionar o equilibrio. Deveria haver um maior numero de faixas
intermediarias”.

Fernando Mangabeira Albernaz: “Um dos mitos que prejudica o debate sobre a questdo
tarifaria é de que havera aumento de tarifa com a operagao privada. Na Grande Buenos
Aires, na Provincia de Santa Fé, em Limeira (SP) houve redugéo entre 15 e 25%. Em
Manaus a tarifa foi mantida’.

3.3 Subsidios

Com relacédo aos subsidios ha um reconhecimento da necessidade, e até mesmo da
sua inevitabilidade como forma de garantir o acesso universal aos servigos de agua e esgotos.
Como destacado por alguns entrevistados, subsidios para os servigcos de saneamento existem
em todo o mundo. Concorda-se, também, que devam ser o mais diretos possiveis, vinculados
aos usuarios que deles efetivamente necessitem, e na propor¢cdo de suas necessidades.
Critica-se, por isso, as formas correntes de subsidios cruzados, que levariam a subsidiar quem
nao precisa, ou até mesmo transferir recursos dos mais pobres de uma localidade para os
menos pobres de outra. Contudo, ha reconhecimento das dificuldades operacionais para
superar a pratica dos subsidios cruzados. E o que se pode depreender de registros como os
seguintes das entrevistas:

Mauro Ricardo: “Os subsidios devem existir para a populagdo que ndo tem condicbes
de pagar. Mas é preciso definir claramente quem financia o subsidio: 6rgdo publico,
tarifa, etc.”.
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Raymundo Garrido: “Subsidio é necessario e salutar quando baseado nas capacidades
de pagamento. Tratar desigualmente os desiguais”.

Fernando Mangabeira Albernaz: O subsidio é necessario, pois existe em todo o mundo.
So6 que o subsidio cruzado taxa excessivamente o grande usuario que acaba buscando
fontes alternativas. E preciso encontrar outras alternativas: Fundos? Vale agua? Como
esta ndo da para ficar. As tarifas ja sdo muito altas. Existe uma irrealidade nas tarifas de
esgoto uma vez que o servigo é muito mais caro do que o da agua. A atual vinculagdo
com a tarifa da agua é irreal. Deveria haver um estudo separado e que contemplasse os
custos reais e a existéncia ou ndo de tratamento. Pelo elevado custo dos investimentos
iniciais a recuperacgdo do investimento nao pode ser obtida apenas via tarifa”.

Abelardo de Oliveira: “Deve permanecer o subsidio interclasses. O prego ndo pode ser
entrave ao acesso. No saneamento também deve prevalecer a integralidade das agdes
com saude, recursos hidricos e desenvolvimento urbano”.

Tania Bacelar: “Subsidio é mecanismo de transferéncia de renda e portanto necessario
ainda para o Brasil”.

Dieter Wartchow: “Subsidios sdo necessarios como forma de distribuir renda mas ndo
podem induzir ao desperdicio. Gratuidade é a coisa mais nefasta para o sistema sO
induzindo a ndo valorizagdo da agua’.

Mauro Arce: “Os mais pobres sdo os que menos reclamam pois muitas vezes a conta
de agua é a unica manifestacéo de cidadania que eles tém. Em Séo Paulo talvez s6 2%
sejam realmente necessitados de ter tarifa subsidiada”.

Oscar Cordeiro: “Subsidios diretos, sempre que possivel. Ndo é papel das companhias
operar subsidios cruzados”

Rogério Tavares: “Subsidio tem que ser explicito quanto mais préximo do beneficiario
mais efetivo. Pode ser modernizado dentro de escalas menores, dentro de uma cidade
ou zona’.

Ariovaldo Carmignani: “O subsidio deve existir para possibilitar o atendimento das
camadas carentes mas é preciso ser definida exatamente a parcela da populagéo a ser
beneficiada. O ideal seria o subsidio direto. Direcionar 0s recursos publicos
orgamentarios para programas que nao tenham condi¢ées de rentabilidade (populacao
sem capacidade de pagar tarifas e tratamento de esgotos). “

Dilma Pena Pereira: “Sobre subsidio a regra basica é que ele seja transparente e o
titular entenda, informe e negocie esse subsidio e que ele seja aplicado dentro da
localidade”.

Stela _Goldenstein: “Deve ficar explicito quanto do abastecimento tem que ser
subsidiado e quanto deve ser auto-sustentado”.

Marcos Montenegro: “Ndo existe apropriagdo de custos dos municipios. Cidades com
muito pobres podem estar exportando recursos para os ricos das cidades pequenas. O
atual sistemas de subsidios é falho, nao transparente. Deve ser substituido
gradativamente por outras alternativas”.
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José Lucio: “Subsidio é necessario mas ndo vejo como se poderia aplicar o subsidio
direto. Seria uma solugéo para reduzir a inadimpléncia’.

Os entrevistados discutiram também o que subsidiar - custeio dos servigcos e/ou
investimentos — bem como formas para aplicar o subsidio e para evitar seu desperdicio,
registrando-se a respeito observagdes como as seguintes:

Carlos Rosito: “Em todo o mundo ha recursos ndo onerosos para O saneamento.
Estados, Unido e municipios devem dispor de verbas orcamentarias particularmente
para os sistemas de esgoto, para as agées ambientalmente indispensaveis e para 0s
segmentos inviaveis socio-economicamente. No entanto devem ser transparentes e
destinados a pagar parte da tarifa dos que estdo fora dos sistemas. O Chile tem
experiéncia de identificacdo de quem realmente necessita. Essa parcela do orcamento
deve constituir um Fundo de Agua e Esgoto para subsidiar parte da tarifa. Esse subsidio
deve estar explicito na conta do usuario”.

Antonio César: “Dois setores sdo fundamentais para receber subsidios: area rural e
esgotamento (pelo menos em parte). Compra de esgoto é uma solugdo engenhosa por
que privilegia o resultado. Poderia incluir o financiamento da utilizagdo da capacidade
ociosa das ETEs (Quanto é?)”.

Newton Azevedo: “Subsidio tem que ser direto. Pode ser um vale-agua, isengdo de
impostos ou outro incentivo. A tarifa social deve constar do contrato (quanto %? Onde?)
Hoje néo existe uma estrutura tarifaria que seduza o grande consumidor. “

Leo Heller: “O subsidio cruzado atende apenas parcialmente. Equilibra a companhia
mas ndo o sistema e ja esta sendo amplamente contestado. Poderiam haver
mecanismos semelhantes aos fundos de compensacao dos transportes, por exemplo. E
se praticar também o subsidio ao investimento para agbes nas areas de esgoto e lixo”.

Custddio de Mattos: “Subsidio tem que ser praticado dentro da cidade. No caso de
municipios sem condigbes tem que ser subsidiada a implantagéo e a manutengéo”.

Mauro Arce: “Subsidios por quantidade ¢é injusto, deve haver uma classificagdo que leve
em conta a condigdo soécio-econémico. No Litoral ha pouco consumo e no entanto toda
a infra-estrutura esta disponivel para quando o cliente quiser usar’.

Terezinha Moreira: “Distinguir o subsidio no investimento do subsidio no consumo. Este
ultimo deve buscar ao maximo a transparéncia. Encontrar formas de definir quem
realmente necessita”.

3.4 Fontes de Capital

Alguns entrevistados consideram que existem recursos e fontes publicas de capital
suficientes para o saneamento dentro do pais, ndo havendo a necessidade de se utilizar
recursos externos, ou até mesmo formas de capitalizagéo privada, enquanto outros registram a
caréncia de recursos publicos e a importancia do uso de fontes alternativas, incluindo capitais
externos. E o que se verifica em registros como os seguintes:

Abelardo de Oliveira: “Pelos calculos da Frente Nacional do Saneamento o setor tem
condigées de alavancar recursos de mais de 0,7% do PIB anual — R$ 4,7 bilhées -
sendo R$ 2,5 bilhées do FGTS, R$ 1,5 bilhdo do excedente tarifario, R$ 500 milh6es do
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OGU e R$ 200 milhées de outros. E desnecessario o pais tomar empréstimos
internacionais para o saneamento pois estes vém com cartilha de condi¢cbes e
principalmente impbéem a privatizagao’.

Antonio Miranda: “O pais tem poupancga interna para os investimentos. S6 é preciso é
direcionar os recursos das atuais fontes - FGTS, BNDES, Outorga, tarifa, OGU, OGE,
OGM — para o saneamento. Nao é necessario um centavo do setor privado”.

Dilma Pena Pereira: “As fontes normais (FGTS, BNDES, CEF, FAT, etc) tém condi¢bes
de suprir as necessidades. Os recursos subsidiados devem ser crescentes pois as
maiores caréncias estdo justamente nos segmentos mais pobres e nas cidades
menores. Havendo o pacto e a politica publica pode-se obter recursos suficientes.
Exemplo: A salde teve nos ultimos dois anos R$ 20 bilhbes por que era prioritaria e
tinha uma lideranga. No pacto deve estar incluida a aplicagdo eficiente o que implica em
negociagdo com a classe politica. O total investido do OGU é pulverizado e néo
completa o ciclo, ndo tem eficiéncia sanitaria”.

Adolfo Marinho: “O sefor tem enorme liquidez e margem elevada para ganhos de
produtividade e no controle de perdas. Segundo o SNIS elas chegam a R$ 2
bilhbes/ano, exatamente o que seria necessario investir para universalizar”. Existem
inumeras opg¢des de fontes de recursos, como fundos de penséo e seguradoras que tém
exigiveis de longo prazo”.

Marcos Montenegro: “Ndo tem sentido usar recursos externos para acbes que Sdo
amplamente brasileiras: equipamentos, pessoal e projetos brasileiros. Esse
endividamento é desnecessario e sO atende a logica do empreiteiro”.

Sérgio Cutolo: “A forma mais barata de obter recursos é o mercado acionario. Esse
investidor € o que tem o maior interesse na melhoria. Além disso a empresa que entra
no mercado acionario se preocupa com todos os fundamentos empresariais. Os
recursos do mercado podem complementar os recursos publicos”.

Mauro Arce: “Existe muito crédito disponivel mas ninguém investe onde néo tem
retorno. A economia de escala funciona em uma empresas bem administrada, seja ela
publica ou privada”.

Hermes Moreira: Os analistas de mercado internacionais véem o saneamento como um
grande atrativo. A inibigdo atual de investimento desse mercado se deve a conjuntura
internacional e estrutural do saneamento (falta de marco regulatério)”.

Roberto Moussalem: “Os programas de financiamento podem prever a participagdo
privadas. As privatizacbes feitas tinham objetivo de fazer caixa quando deveriam
privilegiar investimentos para aumentar a cobertura na dire¢do da universalizag&o”.

Renato Villela: “A area privada é um ente importante. O pais perdeu uma excelente
oportunidade para avangar nessa area, pois ha grande competicdo pelos recursos
publicos necessarios para atender a demanda por investimentos. Mas pela diversidade
do pais, ndo pode haver um modelo sd”.

Ao tratar dos recursos para financiamento, sdo destacadas as necessidades de
recursos onerosos e nao onerosos, bem como a participacao do Estado no processo. Adverte-
se, também, para o risco de desperdicios dos recursos ndo onerosos. Considera-se que as
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linhas existentes sdo de boa qualidade, mas que o setor precisa de uma reestruturagao para
poder acessa-las . Novas fontes de recursos, como o uso do ICMS e a cobranga pelo uso da
agua sao consideradas. Por fim, chama-se a atencdo para a qualidade dos projetos e os
requerimentos para o uso fontes alternativas de financiamento. Esses elementos podem ser
verificados pelas transcrigcdes seguintes das entrevistas:

André de Souza: “O FGTS é ainda a melhor fonte. Mas os planos deveriam ser
quiinqlienais com garantia do recurso. No saneamento ndo é possivel planejar tendo por
horizonte um orgamento anual”.

Sérgio Cutolo: “As linhas disponiveis (FGTS) sdo de boa qualidade mas é preciso
reestruturagdo do setor pois a maioria das empresas na Ssituagdo atual ndo pode
acessar. O problema é gerencial. Quanto menor o risco mais barato fica o dinheiro”.

Edinardo Rodrigues: “A Unido e os Estados tém que fazer a sua parte no atendimento a
populagéo carente. O Projeto Alvorada é bom mas precisa ser melhor estruturado para
que os servigcos montados tenham efetividade. Deveria ser complementar as estruturas
ja funcionando. Dinheiro para a baixa renda estéa sendo jogado fora”.

Marcos Montenegro: “E preciso critério para a utilizacdo dos recursos ndo onerosos. Os
recursos do OGU quando usados em projetos deveriam propiciar tarifas mais baratas e
iSso ndo esta acontecendo”.

Carlos Rosito: “O OGU até 23/08/2002 havia liberado apenas 81,6 milhbes ou seja
3,18% do total de R$ 2,57 bilhbes previstos nos programas SANEAMENTO e
PROAGUA. Desde julho de 1998 praticamente ndo houve liberagdo de recursos
onerosos da principal fonte histérica do setor, o FGTS gerenciado pela CEF. Do ponto
de vista dos recursos oriundos das agéncias internacionais as dificuldades se centraram
na contrapartida.

Renato Villela: “Existem bons argumentos econdmicos para alavancar o setor mas a
perspectiva é de que a competicdo por recursos fiscais seja ainda maior com a
diminui¢cdo da carga tributaria, por isso a participagdo do capital privado (doméstico ou
externo) é essencial”.

Raymundo Garrido: “Entre as fontes de financiamento novas esta a cobranga pelo uso

da agua. No entanto esses recursos ndo podem ficar subordinados aos interesses do
saneamento’.

Custédio de Mattos: “De uma forma ou outra o setor foi achando caminhos para a busca
de recursos. Deveriam ser formalizados alguns desses mecanismos que deram certo.
Hoje existem sistemas em grandes cidades totalmente tarifados com equilibrio e
também sistemas gratuitos que funcionam, com destaque para o projeto Alvorada’.

Dieter Wartchow: “Poderiam ser utilizados recursos como os da CPMF uma vez que o
saneamento significa satde preventiva”.

Mauro Arce: “Deveria haver um mecanismo para que oS recursos pela cobranga do uso
da agua fossem, pelo menos em parte, onerosos para criar um fundo permanente de
financiamento do setor”.

Terezinha Moreira: “Bons projetos sempre tém recursos”.
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Hermes Moreira: “As fontes alternativas incluem: i) estruturas de Corporate Finance
(empréstimos sindicalizados, securitizagbes ou emissao de titulos através de operacdes
de mercado de capitais); ii) estruturas de Project Finance (Financiamentos lastreados
em fluxos de caixa de um projeto isolado). Os credores baseiam-se na performance dos
projetos como fonte de repagamento do empréstimo. Minimiza o nivel de suporte dos
empreendedores (non/limited recourse financing).

3.5 Diretrizes para o Financiamento do Setor

Considerando os diversos elementos discutidos anteriormente, os entrevistados
alinharam recomendacgdes e propostas de diretrizes para o financiamento do setor. Destacam,
nesse sentido, a necessidade de que sejam assegurados pelos diversos niveis de governo, em
particular pela Unido, recursos nao onerosos para atendimento das camadas mais pobres da
populagdo. Recomendam, no entanto, que sejam garantidas determinadas condi¢cdes para
aplicacéo dos recursos do OGU, de modo a evitar riscos de desperdicios no uso dos recursos
publicos. E o que se vé indicado por depoimentos como os seguintes:

André de Souza: “Areas periféricas tém que receber investimento do OGU mas
vinculado a capacidade da empresa e a reformulacao”.

Fernando Mangabeira Albernaz: “A partir de regras claras devem ser estabelecidas
metas para atingir a populagdo como um todo, independente do seu poder aquisitivo.
Essa metas s&do passiveis de um controle rigido por meio da agéncia reguladora”.

Sérgio Cutolo: “O Estado deve prover o atendimento das camadas mais pobres. O que
néo pode é usar o dinheiro dos empréstimos para pagar salario”.

Leo Heller: “Na area de recursos, como na da elaboragdo das politicas, precisa haver
vontade politica para vencer o déficit de 21% da populacdo sem rede e o restante sem
qualidade, além das caréncias em esgoto e lixo”.

Roberto Moussalem: “Os Estados deveriam poder abater um percentual do pagamento
da divida a Unido desde que invistam em Saneamento. O Pro-agua é o melhor
programa que ja foi concebido para o semi-arido. Prevé somente a distribuicdo de
agua’.,

Norma Gebran Pereira “Uma das alternativas é impor as mudancas através de pré-
requisitos econdémicos. A lei de responsabilidade Fiscal pode ajudar a que se criem
condicdes para a melhoria do ponto de vista econémico’.

A reestruturacdo do financiamento do setor deve envolver, no entendimento dos
entrevistados, maior eficiéncia e justica alocativa, sendo criadas linhas especiais de
financiamento, segundo as necessidades e capacidades. Os trés entes federados devem ter
responsabilidades com o financiamento do setor. Entre as sugestdes estdo: a revisdo dos
critérios de aplicacdo dos recursos do BNDES, as regras de calculo do déficit publico
relativamente ao endividamento das empresas publicas e a constituicdo de um Fundo Estadual
de Saneamento. Veja-se a respeito os seguintes registros das entrevistas:

Fernando Mangabeira Albernaz: “E preciso criar linhas de financiamento especiais, com
custos mais baixos e de longo prazo. Os recursos ndo onerosos podem ser destinados
ao subsidio direto. A solugdo natural passa pela parceria entre o estado e a area
privada e um ambiente juridicamente estavel, com regras claras, que garanta ao poder
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concedente e ao concessionario que os acordos sefam cumpridos da maneira como
foram acordados previamente”.

Antonio Miranda: “Um novo desenho deve incluir um sistema que remunere o custo dos
servicos e cujo superavit componha um Fundo Estadual de Saneamento néao
subordinado nem & Companhia e nem ao Governo do Estado. E necessério ter politica
e plano estadual. Uma das obrigagbes da politica de financiamento é trabalhar para a
atenuacdo das desigualdades regionais. Deveria também ter um programa de incentivo
para que operadoras se tornassem aptas a tomarem recursos onerosos. Dificultar o
acesso aos recursos foi uma opgdo ideolégica pelo sucateamento para facilitar a
privatizagdo seguindo orientagdo do Banco Mundial para evitar a recuperagdo da
capacidade de investimento do setor publico. Muitos dirigentes assumiram seus cargo
com a clara intengéo de venda de ativos”.

Dilma Pena Pereira: “No que se refere aos recursos a diretriz basica é que exista
eficiéncia alocativa e justica social, entendendo-se esta como a possibilidade de acesso
aos servigos para todos os segmentos da populagéo”.

Edinardo Rodrigues: “Um grande passo para a moderniza¢ao da gestado pode ser dado
através de regras econbémicas para financiamento”.

Antonio César: “Contratantes tém que ter politicas de eficiéncia. Tem que haver
resultado. Mais financiamento para gestdo e moderniza¢do”.

Dieter Wartchow: “O financiamento tem que ser uma obrigacdo dos ftrés entes
federados. O dinheiro do setor estd no proprio setor. Grande parte dos impostos
gerados poderiam ser carreados para investimentos. Por que nédo se dar incentivos com
0s proprios impostos a serem recolhidos?”

Norma Gebran Pereira “O principal requisito para o equilibrio do setor é a garantia de
estabilidade e continuidade de recursos. O proprio sistema pode gerar excedentes se
houver politica estavel”.

Abelardo de Oliveira: “Na Europa o endividamento das empresas publicas nao entra no
calculo do déficit. Parece que ha duas teorias econbémicas ortodoxas: a do Norte e dos
trouxas do hemisfério Sul. Isso realmente ndo tem cabimento. O que falta é mudar o
critério de déficit publico. Se o FMI estiver tao preocupado com a pobreza, nada como
promover e ajudar essa mudanga para que as empresas de saneamento possam tomar
dinheiro emprestado para poder investir, inclusive do FGTS, que foi criado para isso e
esta paralisado”.

Alguns entrevistados chamaram atengdo para a necessidade de uma abordagem
macroecondmica para o financiamento do setor, destacando-se ainda papéis complementares
dos recursos publicos e privados e chamando atengio para as questdes relacionadas com os
riscos cambiais dos financiamentos internacionais. Veja-se a respeito os seguintes registros
das entrevistas:

Tania Bacelar: “Hoje tudo depende das politicas macroeconémicas que deveriam
estimular a construgéo civil por ser um setor que nédo onera a balanga de pagamentos. A
politica macroeconémica do pais tem que ser direcionada para os setores estratégicos.
“Quando se cria a estrutura e se aponta o caminho o pais se organiza”. Exemplo:
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Proalcool fez o pais modificar 50% de sua frota em pouco tempo. Pais precisaria de um
Planasa Il com recursos garantidos e adaptado a macroeconomia de hoje e utilizando
0S mecanismos da politica monetaria”.

Hermes Moreira: “Os agentes privados teriam o papel de proporcionar complemento aos
repasses oficiais e geragdo de caixa garantindo o montante necessario para
investimentos e acesso a fontes anteriormente indisponiveis, como: mercado de capitais
(divida ou agbes) e empréstimos sindicalizados”.

Newton Azevedo “O setor corre risco ao assumir dividas em dblares e praticar tarifas
em real. E preciso eliminar o risco cambial para os empréstimos do setor”,

Fernando Mangabeira Albernaz: “Agéncias multilaterais: fazer empréstimos em dolar e
arrecadar em real fica dificil. Deve haver instrumentos que eliminem o risco cambial
para este tipo de empréstimo”.

4. Tecnologia, Producgao e Qualidade

As entrevistas procuraram levantar a percepg¢ao existente quanto ao dominio e uso da
tecnologia na area de saneamento e suas implicacées sobre os padroes de produtividade e
qualidade nos servigos, considerando a situagéo atual, obstaculos, propostas e linhas de agéo
para melhor desenvolvimento do setor.

4.1 Dominio da Tecnologia de Saneamento

Com relagdo ao dominio e uso da tecnologia de saneamento no Brasil, pode-se dizer
que a maioria dos entrevistados consideram que o pais domina essa tecnologia em um nivel
satisfatério, ou mesmo de exceléncia, enquanto alguns (em numero bem mais reduzido) acham
que o pais tem se retardado nesse campo, havendo mesmo alguns setores, como o de
consultoria, que apresentariam um maior comprometimento em termos de desestruturagéo e
defasagem tecnoldgica.

A respeito dos que consideram satisfatéria a situagdo de dominio tecnoldgico, pode-se
alinhar os pontos seguintes das entrevistas. Como se vera pelos depoimentos, isto ndo quer
dizer que ndo haja problemas no uso da tecnologia para a qualidade dos servi¢os:

Ariovaldo Carmignani: “N6s temos conhecimento suficiente para oferecer solugbes no
mesmo nivel internacional, tanto em projetos, como equipamentos, como em materiais.
O que é preciso é uma boa gestao econdémica para melhorar. “

Custddio de Mattos: “O Brasil possui capacidade e dominio técnico e tecnolégico com
ilhas de exceléncia, mas carece de um sistema que possibilite uma melhor distribuicédo e
usufruto do conhecimento”.

Antonio César: “O setor tem conhecimento técnico e domina a tecnologia, com ilhas de
exceléncia”.

Dieter Wartchow: “Ha tecnologia suficiente para atender as necessidades mas muitas
vezes esbarra na falta de recursos e na cultura dos servidores, que é muito arcaica.
Carecemos de capacidade de gestao. Padecemos também da cultura da grande obra.
Muitas solugbes podem ser encontradas na criatividade e com baixo custo. Néo é
preciso reinventar a roda’.
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Roberto Moussalem: “O pais tem o dominio da tecnologia. O que falta sdo recursos.
Mesmo assim ha espacgo para o desenvolvimento e melhoria, principalmente na gestéo.
E preciso avancar bastante na reducdo das perdas especialmente para pequenas e
meédias localidades. Buscar solu¢gées mais baratas e simples para redes e tratamento”,

Carlos Rosito: “Os produtos brasileiros tém qualidade e preco que os tornam
competitivos. Na area de materiais 0 maior prejuizo é causado pelas oscilagbes entre
estagnacdo e expansdo. Consultores tém capacidade de atendimento as demandas
nacionais e internacionais. Essa competéncia até inibe a participagcdo de empresas
estrangeiras no mercado brasileiro.”.

Abelardo de Oliveira: “Ha bons padrées de pesquisa nas universidades, com resultado.
O que falta é maior capilaridade e transferéncia para os pequenos. O 1° Mundo tem
vindo apreender com o Brasil (ex: cisternas e sistemas para pequenas comunidades)”

Antonio Miranda: “Existe capacidade tecnolégica no pais para resolver os problemas.
Estamos até exportando tecnologia”.

Leo Heller: “Com relagdo a tecnologia o pais acumula competéncia, é referéncia na
América Latina, tem recursos humanos e conhecimento. As solugbes adotadas ndo
refletem a exceléncia tecnoldgica do pais. Ha problemas na transferéncia de tecnologia.
A expansdo nem sempre é acompanhada da qualidade. O setor publica pouco, tem
caréncia de materiais de divulgagao e audiovisuais”.

Fernando Pimentel: “Ao que tudo indica o setor apresenta bom desenvolvimento
tecnolégico no mesmo nivel dos demais setores em outros paises e bem a frente do
segmento do lixo. O grande problema ¢é a caréncia de cobertura”.

Embora prevalecga a visdo de dominio tecnolégico satisfatério no setor de saneamento,
ha um grande numero de questdes levantadas, seja quanto ao uso efetivo da tecnologia, seja
quanto a falta de condi¢cdes e de estimulos para seu desenvolvimento e aplicagao ou até
mesmo restrigdes, como por exemplo, a lei das Licitagdes. Registram-se também o
depoimentos dos que colocam ressalvas ao dominio tecnoldgico. As observagdes que refletem
esses posicionamento sdo as seguintes:

Jorge Bittar: “Existe defasagem tecnolégica e pouca produtividade”

Fernando Mangabeira Albernaz: “Existe um atraso tecnolégico por falta de recursos. Os
sistemas estdo ultrapassados. O setor tem informacdo mas ndo tem condicbes
financeiras para se modernizar. A capacidade de absorcdo de tecnologia é grande
porém dispositivos como a Lei das licitagées dificultam: nem sempre o menor prego é o
menor custo. Incorporar tecnologia pressupde um custo inicial maior. Muitas vezes o0s
proprios fabricantes ficam limitados na moderniza¢éo por causa das clausulas de menor
preco nas licitagées. O mercado se nivela por baixo”.

Norma Gebran Pereira: “A consultoria é o elo mais fraco da cadeia produtiva e esse fato
retarda o processo de evolugéo tecnologica’.

Antonio César: “A consultoria esta sucateada por causa da inconstancia dos
investimentos”.

André de Souza: “Houve uma perda tecnolégica com a falta de financiamento”.
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Marcos Montenegro: “O setor carece de uma politica especifica de tecnologia com
incentivos para a cadeia produtiva. ‘Este é um campo tipico para a ampla participacdo
da iniciativa privada”.

Adolfo Marinho: “Setor necessita de um choque de modernidade comegando pela area
de projetos. As praticas sdo em grande parte artesanais e inaceitaveis”.

Carlos Rosito: “Falta apoio governamental para empresas brasileiras disputarem
mercado internacional’.

Newton Azevedo: “A Lei 8666 ¢é limitante para o desenvolvimento tecnolégico e a
agilidade. O setor ndo investe na capacitagdo tecnolégica’.

José Lucio: “Reflexos negativos da crise: 1. Setor de consultoria esta desestruturado -2.
Faltam cursos de Engenharia Sanitaria - 3. Falta formacgdo de especialistas - 4. Mercado
acaba ficando na mao de poucos — limitagdo de oferta de produtos’.

Rogério Tavares: “Falta disseminar melhor a informacdo e o conhecimento e criar
mecanismos de financiar a moderniza¢ao”.

4.2 Produtividade e Qualidade

Analisando as questdes de produtividade e qualidade associadas ao dominio
tecnoldgico, indica-se que os niveis do setor continuam baixos e ndo refletem esse dominio. As
questdes das perdas e a baixa qualidade dos processos de gestédo, sobretudo dos operadores
publicos, sdo mais uma vez apontados entre os problemas mais sérios, muito embora
registrem-se alguns casos positivos na qualidade da gestdo de alguns operadores. E o que se
verifica de registros como os seguintes das entrevistas:

Antonio Miranda: “A produtividade é baixa tanto na area de operagdo como na cadeia
produtiva. O sucateamento prolongado do setor causa perda de qualidade”.

Dilma Pena Pereira: “A melhoria das condi¢cbes de produtividade e de tecnologia deve
também estar contemplada no pacto. As ineficiéncias estdo em todo o pais: perdas,
comprometimento dos mananciais, falta de tratamento de esgoto’.

Vicente Guillo: “O grande problema séo as perdas. A realidade do setor esta descolada
da legislagdo. Ex: caixa d'égua € um horror do ponto de vista da qualidade do produto.
Qualidade tem que estar relacionada com a garantia do fornecimento”.

Edinardo Rodrigues: “E fundamental alavancar a melhoria na gestdo e incentivo e
tecnologia para a area de controle de perdas. E preciso também que se avance na
mudancga da cultura interna. Ndo adianta encher de tecnologia se ndo houver mudancga
de mentalidade, cultura de gestéo”.

Oscar Cordeiro: “O problema que existe é gerencial e administrativo”.

Rogério Tavares: “Precisa se modernizar, especialmente na area de automagao o que
traz economia de insumos, energia e pessoal’.

André de Souza: “Deveria haver uma vertente que contemplasse a atualizagcdo
buscando métodos mais adequados para a manutengdo. Ha espagco para melhorar e
modernizar o tratamento”.
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Terezinha Moreira: “Nédo existem incentivos para a busca da eficiéncia (ex: substituicdo
de uso das bacias sanitarias que desperdicam). Também nao séo freqlientes as
parcerias entre operadores e fornecedores para melhorar a qualidade dos
equipamentos”.

Renato Villela: “Com a tecnologia disponivel se pode avangar na melhoria da gestéo,
ter ganhos de eficiéncia podendo ter retorno de capital’.

Carlos Teixeira: “Existe uma defasagem de normatizagcdo de materiais. Muitas perdas
se devem ao uso de materiais com especificacdo desatualizada. Ha dificuldade
regionais grandes”.

Dieter Wartchow: “A globalizacdo trouxe um efeito negativo que é a baixa qualidade e
durabilidade dos materiais. Por outro lado, como nao existe uma valorizagdo da boa
gestdo e de evitar desperdicio, os fornecedores ndo se preocupam em produzir
materiais e equipamentos que economizem energia, por exemplo”.

Roberto Moussalem: “Ha espaco para desenvolvimento e melhoria, principalmente na
gestdo. E preciso avangar bastante na reducdo das perdas, principalmente para
pequenas e médias localidades”.

Stela Goldenstein: “As empresas carecem de uma gestéo profissional. Todo o setor
publico vem se modernizando”.

Marcos Montenegro: “Precariedade da gestdo é a regra. Ha muito espago para
melhoria. Prosab é uma boa experiéncia e muito barato mas precisaria de mais
estimulos aos prestadores para facilitar a transferéncia de tecnologia”.

Oswaldo Dias: “Existe tecnologia disponivel no pais mas o acesso é dificil por causa da
falta de recursos. As operadoras ficam refém dos recursos proprios que sé cobrem a
operagdo. Entre optar pela automagédo e pela expansdo € claro que a escolha é pela
segunda alternativa”.

Newton Azevedo: “A concesséo de Limeira é detentora de varios prémios de qualidade
(ABES, Paulista de Qualidade e Gestdo e a primeira a obter a ISO 9002 para todos os
processos)”.

Abelardo de Oliveira: “Ha empresas com boa gestéo, inclusive nos municipios, mas
ainda precisam melhorar muito. Um banco holandés (ABN-Amro Bank) afirmou que a
Sabesp é muito mais eficiente que suas congéneres internacionais, como Vivendi, Suez,
Thames Water. E preciso também maior abertura e transparéncia de informagoes”.

O desenvolvimento institucional e a revalorizagdo do planejamento como processo de
gestdo sdo indicados, juntamente com melhorias nos projetos e seu direcionamento para as
necessidades do pais, como caminhos a seguir para superar as questdes de produtividade e
qualidade anteriormente indicadas. E o que se vé das seguintes entrevistas:

Roberto Moussalem: “Precisa melhorar muito o atendimento ao consumidor e o sistema
comercial. Ha também muito espago para economizar no gasto com energia elétrica.
Sugestbes: revisar contratos, aumentar a eficiéncia, evitar multas, e usar equipamentos
mais eficientes e buscar a automacgao”.
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Norma Gebran Pereira “E preciso revalorizar o planejamento. E da consultoria que parte
o impulso para a modernizag&o”,

Terezinha Moreira: “Um grande numero de empresas ainda néo estéa informatizada. N&do
existem cadastros informatizados. Projetos ndo contemplam componentes sociais —
faltam equipes muldisciplinares. Muitas vezes os projetos ndo apresentam os resultados
nem econdémicos, nem ambientais e nem sociais por falta de atendimento ao
componente usuario (redes que ndo séo ligadas porque o usuario ndo foi devidamente
orientado)”.

Newton Azevedo: “A melhoria da gestdo e atendimento ao cliente tém que ser
prioridade, aumentar o nivel de satisfacao do cliente e diminuir as reclamacgées tém que
ser metas de gestdo. Atender 100% dos sistema com abastecimento ininterrupto é
obrigagéo do concessionario”.

Antonio Miranda: “A qualidade dos projetos e obras em geral é ruim — projetos e
fiscalizacao falhos redundam em aditivos de preco e prazo”.

Edinardo Rodrigues: “Faltam bons projefos e existem falhas na cadeia produtiva.
Precisa melhorar o foco da tecnologia e também aperfeicoar a gestao de projetos e
obras”.

Dieter Wartchow: “A parte dos projetos precisaria ser melhorada e as consultoras
poderiam ser mais eficientes na escolha da tecnologia a ser utilizada”.

5. Cadeia Produtiva e Social, Recursos Hidricos e Economia do Setor de Saneamento

O setor de saneamento participa de uma ampla cadeia produtiva e social, tendo
influéncia em diversos setores econdmicos, na qualidade de vida e nas condigbes ambientais e
sendo reciprocamente afetado pelos condicionamentos decorrentes dessas realidades. Em que
pese essa realidade factual, sdo ainda incipientes os processos de integracao e articulagao do
setor, tanto interna, como externamente. O capitulo recursos hidricos mereceu particular
atencdo dos entrevistados, discorrendo-se sobre a necessaria mudanga nas relagbes do
saneamento com a gestdo desse recurso natural, diante do iminente colapso de sua
disponibilidade. Destaca-se, também, o baixo nivel de visdo dos efeitos do setor na economia
nacional e a importancia de se tratar adequadamente essas relagdes. Por fim, verifica-se que
apesar do seu significado para a vida nacional, o setor de saneamento possui um baixo grau
de importancia e poder no cenario politico, fruto entre outros aspectos de divisbes internas,
fragmentacao e desarticulagao dos seus interesses e representacgoées.

5.1 Relagbes do Saneamento com a Economia

O saneamento constitui um setor representativo na economia nacional, envolvendo uma
ampla cadeia produtiva, empregando importantes contingentes profissionais e movimentando
recursos financeiros expressivos, tanto em termos de faturamento de servigos e custeio das
atividades, quanto em investimentos, muito embora nesse ultimo caso os numeros tenham
oscilado sempre abaixo das suas potencialidades e necessidades. Apesar dessa realidade,
haveria uma percepgdo pouco apreciativa do setor quanto as suas caracteristicas como
atividade econdmica, em parte por prevalecer um enfoque politico de atividade social, em parte
por se explorar pouco sua potencialidade como negé6cio . Nao é despropositado lembrar, que a
despeito do movimento de privatizagdo em outras setores da economia nos ultimos anos, como
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telecomunicagbes e energia, a participagdo estatal continuou praticamente inalterada na
operagao e exploragdo dos servicos de saneamento. Alias, como ja se viu em parte anterior
dessa resenha, ha uma posi¢cao dominante no setor contraria a participacao privada, salvo nas
atividades de suporte, construgdes e suprimentos. A respeito dessa sintese é importante
considerar o que dizem as entrevistas transcritas a seguir:

Mauro Ricardo: “O setor ndo tem consciéncia de seu poderio econémico e também néo
tem dado énfase a influéncia que tem na saude. Existe ainda um componente perigoso
na questdo das concessbes que é privilegiar o valor financeiro e ndo se preocupar com
a universalizagdo”.

Adolfo Marinho: “Ndo existe nem no setor, nem na sociedade a consciéncia do enorme
impacto que a falta de saneamento causa em todas as demais interfaces: turismo,
atividade econdémica, imobiliaria, etc (agrega valor). Como ndo pressiona a balanca de
pagamentos pode contribuir para o esforgo exportador. O setor acha que o servigo é
publico e tem que ser pago com dinheiro publico. O saneamento sé tem a visdo social
por isso néo é visto como prioritario”

Newton Azevedo: “Nao existe a visdo do poderio econémico, com raras excegbes. Na
area privada essa percepgdo é maior. (A concessdo de Manaus é interlocutora do
governador e do prefeito. Exige relacdo mais justa com a sociedade porque reaqueceu
a economia da capital)”.

José Lucio: “O setor ndo tem tido capacidade de olhar para o seu poderio econémico e
nem a sociedade ou os tomadores de decisdo véem o saneamento por este prisma. A
estrutura governamental tolhe a agao politica mais ampla. Ndo pode fazer valer a sua
forga, ao contrario do setor elétrico que foi normatizado e é coeso”.

Ariovaldo Carmignani: “Uma das causas é o fato de que a maioria dos acionistas e
operadores sdo publicos, entes politicos. A falta de autonomia e independéncia de acao
acaba prejudicando’.

Dilma Pena Pereira: “Nao tem sido suficientemente ressaltados, para a populacdo e os
agente econémicos os reflexos negativos da falta de investimento como: i) a retragcdo
do mercado de trabalho; iij) a perda de pessoal qualificado para outros setores; iij) a
desmobilizagdo dos segmentos; iv) a retragdo da expansao industrial; v) a perda de
incentivo & modernizagéo tecnolégica’.

Jorge Bittar: “Falta informacdo sobre a dimenséo e os reflexos negativos em emprego e
renda quando néo ha investimentos’.

Hermes Moreira “A desvantagem, em compara¢cdo com outros segmentos, como a
energia, é que a falta de saneamento nédo é sentida igualmente em todos os lugares,
como é o caso de um apagéo, por exemplo. “

Rogério Tavares: “Durante o periodo em que nao houve investimentos os impactos
foram perceptiveis pela diminuicdo de emprego, desativacdo de projetos de expanséo e
modernizacgao por falta de um horizonte de retomada”.

Carlos Teixeira: “E um setor que ndo onera a balanca de pagamentos”
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Carlos Rosito: “Nao explora o lado econdémico. Alimenta também o aspecto social, ho
entanto nédo é valorizado pelo aspecto econbémico. Grande parte se deve ao proprio
setor que ndo se reconhece como grande gerador de emprego. Recursos néo faltam
para projetos bem feitos. Se houver boa gestao a propria tarifa pode financiar”.

Raymundo Garrido: “O setor é importante do ponto de vista econbmico mas isto ndo é
percebido pela sociedade, pelos governantes e nem mesmo por seus integrantes. Ndo
faz propaganda e nem marketing de sua importancia e pujanca’.

Dieter Wartchow: “Levantamentos indicam a necessidade de apenas R$ 5.000,00 a
R$ 10.000,00 para a geragdo de um emprego no setor. No entanto ndo tem conseguido
despertar a simpatia de quem dirige as politicas publicas’.

Terezinha Moreira: “Precisa mostrar seu potencial como gerador de riquezas para a
nacdo e alardear a forga de sua cadeia produtiva. A conotagdo muito grande com os
fatores sociais deixa de lado a analise sobre a importancia econbémica do setor e de
suas interfaces”.

Oscar_Cordeiro: “O setor ndo esta medido, avaliado, aquilatado quanto ao potencial
econbémico. A Unido tem que pesquisar. Seria estratégico conhecer este potencial (a
Cedae tem valor maior do que o Vale do Rio Doce). O equivoco do discurso de valorizar
s6 o aspecto da saude. E supervalorizada internamente essa briga de campanario”.

Rogério Tavares: “A leitura é apenas da visdo social, de saude publica. Esquece sua
importdncia para a economia. Poderia buscar recursos pelo lado econdémico. Ser
valorizado pelo que gera de empregos diretos e indiretos. A sociedade também reflete
essa Vviséo’.

5.2 Importancia e Posi¢cao do Saneamento no Cenario Nacional

Os entrevistados foram unanimes em destacar o grande descompasso que existe entre
a importancia da atividade de saneamento e a posigdo que o setor consegue ocupar, seja em
termos politicos e de poder, seja em termos de sua apreciagdo social e econdmica como
indicam as seguintes declaracgoes:

Fernando Mangabeira Albernaz: “Ndo existe consciéncia do poderio do setor. Uma das
causas pode ser a pulverizagdo das atividades”.

Ariovaldo Carmignani _ “O setfor ndo tem consciéncia de seu poderio. O nivel de
interesse politico e da sociedade sobre seu destino reflete a desorganizagéo interna. O
despertar € muito lento”.

Sérgio Cutolo: “O setor é estrategicamente importante mas os entes publicos ndo tém a
percepcdo do poderio. Ndo é valorizado nem mesmo pela populagcdo. O efeito
multiplicador néao é percebido”.

Dilma Pena Pereira: “O saneamento nao tem a dimenséo de sua grandeza. Nao passa
essa poténcia aos decisores. Nado tem mostrado sua capacidade. Se apequena. Falta
de convergéncia’.

A baixa expressao politica, a dependéncia do Estado e uma posi¢cao passiva do setor
sao identificadas como condicionantes dessa situagao:
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Fernando Pimentel: “O setor ndo tem uma identidade propria e isto o enfraquece
politicamente”,

Mauro Arce: “Politicamente fragil: cano enterrado ndo da voto”.

Dieter Wartchow: “Padecemos de uma cultura imediatista: as vezes o carro-pipa da
mais visibilidade do que o cano enterrado’.

Norma Gebran Pereira: “A SEDU nédo tem nenhum poder politico. A orquestragcdo tem
que ser capitaneada pelo poder publico. Para os ultimos governos federais os Unicos
setores importantes sdo os banqueiros e o capital estrangeiro. Pelo fato das empresas
serem estaduais e submetidas as gestées politicas os interlocutores acabam sendo os
governadores que na maioria das vezes néo priorizam o setor”,

Tania Bacelar: “Ha falta de uma cultura de acao politica para o saneamento. A propria
populagcédo ndo tem a percepgdo de que esse € um setor econdémico vital”,

Custddio de Mattos: “O setor é muito pulverizado e tem presencga forte do Estado. Além
disso, a articulagéo setorial esta muito atrasada. Deveria ter sido melhor valorizado pelo
menos no aspecto da geragdo de emprego. E incompreensivel a falta de investimento”.

Stela Goldenstein: “A grande causa da fragilidade do setor estd em que seus dirigentes
nédo tém mandato proprio o que afeta a representatividade politica. Outro grande
obstaculo é que o setor ndo dialoga com a sociedade praticando a politica da
“conversdo para os convertidos” , falando para seus proprios membros. Nao tem a
leitura politica dos problemas”.

Terezinha Moreira: “Com muita freqliéncia vé o governo federal como pai a quem apela
( e ndo exige). Por outro lado, tenta minimizar as deficiéncias no seu ambito de atuagao
por causa do componente politico”.

Noutra diregdo, os entrevistados destacam o fechamento e enclausuramento do setor
como razdes para sua baixa apreciacéo politica e social. A auto-suficiéncia é também lembrada
como parte desse quadro:

Leo Heller: “O rango da auto-suficiéncia tem prejudicado o saneamento tanto
politcamente quanto na sua relagdo com as interfaces. Os tempos sdo outros e a
requlagcdo tem que ser exercida de fora para dentro, ndo importa se o operador é
publico ou privado. Ndo pode ser autocontrolado”.

Edinardo Rodrigues: “O saneamento continua muito fechado, impermeavel, cultivando a
decisdo de cima, politica”,

Abelardo de Oliveira: “Reflete a origem do Planasa — caixa preta. E fechado em si
mesmo. Por outro lado faltam dados concretos sobre 0s aspectos econémicos. Nao tem
enderego federal e nem nos Estados. Falta mais informacéo e divulgagdo sobre si
proprio para fora do setor, para a sociedade’.

Antonio Miranda: “A génese autoritaria provocou o enclausuramento como autodefesa.
A légica da génese é da barreira entre o setor e a sociedade”. A falta de seguranga
para se expor acaba se tornando arrogéncia’.
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Percebe-se que esses problemas devem-se a uma baixa articulagdo do setor em torno
dos seus interesses, fruto tanto de sua desorganizacdo, como de divisdes internas e
multiplicidade das representacdes. Pequenas diferencas transformam-se muitas vezes em
verdadeiros cavalos-de-batalha, dividindo-o fortemente, como indicam os seguintes trechos das
entrevistas:

Oswaldo Dias: “A segmentacdo em dois blocos — Aesbe e Assemae — enfraquece o
setor do ponto de vista politico”.

Roberto Moussalem: “O setor é muito desorganizado. Ndo busca gestionar por seus
interesses legitimos. E muito fragmentado. Falta visdo global. Ndo olha para fora.
Precisa ter representacdo nos foruns que decidem questbes estratégicas do pais”.

Vicente Guillo: “Ndo existe uma articulagdo forte. E considerado um agregado da
administragdo municipal’.

Hermes Moreira “Falta uma entidade forte e ao mesmo tempo um interlocutor do outro
lado da mesa”.

Mauro Ricardo: “Ndo exerce pressdo. O conflito entre os segmentos é um dos
responsaveis pela falta de definicdo por parte da area politica. Todos preferem empurrar
com a barriga a espera de que haja um acerto natural. Os conflitos sdo muito radicais e
isso atrapalha o arbitramento”.

José Lucio: “Embora sendo um setor bem mais importante pela repercussdo nas

interfaces e por lidar com desenvolvimento, saude e qualidade de vida, é cadtico,
desorganizado, descuidado. Tem sido dificil conciliar interesses conflitantes”.

Dieter Wartchow: “Se o governo, a sociedade e o préprio setor perceberem sua forga
haveré prosperidade. Falta ao saneamento ser solidario com a propria causa. Nao
podemos ficar olhando para nosso proprio umbigo”.

5.3 O Saneamento e as Interfaces

As multiplas regulagcbes de interface sobre o saneamento, emanadas de areas como
meio ambiente, saude, agricultura, energia e urbanismo, constituem os elementos mais visiveis
do amplo contexto em que se situa a atividade. Essa situagdo, no entanto, tem sido pouco
aproveitada, representando no mais das vezes apenas limitacées e exigéncias para as agoes
de saneamento, em boa parte impossiveis de serem atendidas, ao menos na atual realidade
econOdmica da atividade. As interfaces com as questdes urbanas e ambientais merecem
destaque especial, na medida em que evoluem como realidades muitas vezes cadticas, sem
qualquer possibilidade de coordenacédo entre planejamento e acdo. As cidades se impdem
sobre o saneamento sem que este apresente capacidade de acompanhar suas demandas.
Veja-se, a respeito, as seguintes referéncias dos entrevistados:

Oswaldo Dias: “O saneamento esta sendo cada vez mais pressionado, especialmente
pelos érgdos ambientais. E importante que haja um trabalho da operadora junto &
populagéo para preservagdo dos mananciais, especialmente nas nascentes “

Carlos Teixeira: “Ndo se preparou adequadamente para participar da gestdo dos
recursos hidricos e podera ser mais penalizado do que os outros em termos de
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pagamento pelo uso. Por exemplo: agricultura tem uso perdulario e produz poluigéo
mais dificil de ser eliminada e no entanto tem sempre sido beneficiada com isen¢do”.

Fernando Mangabeira Albernaz: “Muitas vezes as metas impostas pelo poder
concedente ndo podem ser cumpridas por causa de aspectos ambientais. Outras vezes
os ajustamentos de conduta ndo sdo cumpridos integralmente. E necessario uma
integracdo de todas as interfaces para discutir em conjunto: custo, tarifa, cobertura,
gestéo, financiamento”.

Tania Bacelar: “O saneamento ndo esta preparado e nem sabendo tirar proveito da
pressdo ambiental que comecga a ser exercida sobre ele”.

Newton Azevedo: “Nao ha percepcao de que a regulagcao dos demais setores sobre ele
se faz cada vez mais forte. Termos de ajustamento de conduta ambiental exigem
renegociacdo econdmica. E preciso exigir uma legislacdo mais rigida dos recursos
hidricos sobre o uso da agua subterrdnea. Grandes consumidores estdo usando agua
de gracga e se recusam a pagar o esgoto gerado”.

José Lucio: “Nao tem poder politico para impedir a ocupacdo desordenada do meio
urbano e o que isto causa de agravamento das condi¢bes sanitarias e ambientais’.

Marcos Montenegro: “Uma outra interface é com a habitagdo. A solugdo dos problemas
mais graves da caréncia de saneamento comegam pela resolugéo da precariedade da
moradia. O saneamento deve ser um componente fundamental da area das politicas
urbanas”.

Antonio Miranda: “O saneamento precisa estar submetido a regras e ndo pode ser
planejado sem a participacao das interfaces’.

Ariovaldo Carmignani: “Em relacdo as interfaces nao esta preparado para as demandas
dos demais reguladores ( meio ambiente, recursos hidricos, saude). E preciso buscar a
integracdo dos sistemas regulatérios setoriais (saude, recursos hidricos, meio ambiente
e defesa do consumidor). “

Sérgio Cutolo: “O estado deve exercer uma agéo articulada entre as interfaces para
melhoria da qualidade de vida”

Renato Villela: “A regulagdo dos demais setores sobre o saneamento é natural por ele
se situar no meio de campo. E a tendéncia sera cada vez mais ajustamento sobre ele. A
existéncia de obvias interfaces com as areas da saude, meio ambiente, energia, dentre
outras, enfatiza a necessidade de uma visao estratégica para o setor, da solugdo dessa
“crise de identidade” e de sua insergdo cooperativa nesse conjunto de servigos
publicos”.

Dieter Wartchow: “A agricultura e o setor elétrico também afetam a qualidade da agua.
Hoje ndo se exige licenciamento ambiental que analise a questédo das cianobactérias
nas barragens”.

Mauro Ricardo: “Mais de: 700 mil pessoas sao internadas anualmente por doengas
causadas pela falta de saneamento o que deixa claro o reflexo nas interfaces. Também
podem ser lembrados os episddios do colera (Peru) e dengue, no Rio de Janeiro, que
afetaram grandemente o turismo e até mesmo a exportagdo de alimentos”.
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Antonio César: “Falta percepcdo dentro e fora do setor da sua importancia para todas as
interfaces”

Ao tratar das interfaces do setor com as cadeias produtivas econdmicas vinculadas, os
entrevistados chamam a atencdo para a crescente importéncia da qualidade ambiental na
definicdo de investimentos, em especial nos empreendimentos turisticos. Nesse sentido, o
saneamento constitui um diferencial competitivo das cidades e regibes para a atracao e o
desenvolvimento de atividades econbémicas, como indicado pelas citagbes seguintes das
entrevistas:

André de Souza: “O Brasil tem 150 municipios litordneos sem agua suficiente e sem
servigos adequados de esgoto para atender o turista. Deveria haver um programa
especifico para limpar as costas do pais, ampliar o turismo e melhorar a qualidade
dessa populagéo”.

Oscar Cordeiro: “O turismo é totalmente dependente do saneamento. Ambiente urbano
€ 0 mais grave problema ambiental. Estatuto da Cidade pode ser o caminho se puder
ser implantado’.

Antonio Cesar: “Ndo se atrai investimentos para uma regido se ndo houver infra-
estrutura adequada. O investidor procura primeiro pela agua’.

Custdédio de Mattos: “A questdo do turismo é subjacente e deve ser encarada como uma
decorréncia, ndo como uma questéo fundamental. A falha gritante é n&o ter havido uma
politica consistente que possibilitasse a melhoria das condi¢cbes ambientais nas grandes
cidades e 0 acesso aos servigos nas regiées mais pobres”.

José Lucio: “No que diz respeito a infra-estrutura é importante ressaltar que condi¢des
adequadas de saneamento sdo valorizadas pelas empresas na hora de investir em
determinada regido até mesmo pelo reflexo na saude dos empregados
(menores indices de absenteismo)”.

Mauro Arce: “Muitas prefeituras encaram o saneamento apenas sob o ponto de vista da
arrecadacdo. SO se ddo conta de que ter bons indices de saneamento é fundamental
para atrair investimentos quando perdem esses investimentos. Deveria ser encarado
como um diferencial competitivo”.

Stela Goldenstein: “Também nao se vé articulagao dentro das politicas urbanas. Em SP
muitas regiées perderam a competitividade e a prerrogativa de atrair investimentos por
falta de agua”.

5.4 Relagoes do Saneamento com os Recursos Hidricos

Para além da intrinseca relagdo do saneamento com os recursos hidricos como insumo
basico dos seus processos produtivos, a questdo € abordada de forma ampla pelos
entrevistados, evidenciando a complexidade que vem revestindo o tema face ao cada vez mais
iminente risco de disponibilidade de agua suficiente para atender as necessidades sociais e
econdmicas. Questdes como o reuso, a importancia da adogédo do conceito de planejamento e
gestdo de bacias, a cobrancga pelo uso da agua e a destinacao dos recursos arrecadados para
garantia da disponibilidade e recuperagdo da qualidade, a necessidade da educagdo ambiental
e da mudanga dos habitos e comportamentos da populagdo na relagdo com a agua foram
enfatizados pelos entrevistados.
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Um ponto bastante destacado € o do comprometimento das disponibilidades hidricas,
fendbmeno nao tdo recente mas que s6 agora, com 0s sinais evidentes de sua ocorréncia,
comeca a ser reconhecido de modo mais amplo pela sociedade. Como consequéncia,
desperta-se para a importancia do reuso da agua, fato este diretamente vinculado ao setor de
saneamento, além da recuperacao das bacias, como indicado pelas seguintes entrevistas:

Vicente Guillo: “O pais precisa avangar no reuso que pode ser uma grande saida para
resolver os problemas ambientais e ainda dar lucratividade”.

Stela Goldenstein: “O saneamento tem que se inserir em uma cadeia produtiva
chamada cidade. Por que néo usar, por exemplo, agua de reuso para lavagem de ruas
apos as feiras?”

Terezinha Moreira: “A cobranga pelo uso da agua pode ser um indutor do uso racional’.

Renato Villela: “O mundo comeca a olhar para a agua como um bem escasso. Século
XXI é o do reconhecimento dessa escassez, o que significa que a agua tem que ser
vista como algo que tem prego”.

Ténia Bacelar: “A crise dos recursos hidricos é muito mais facilmente perceptivel,
embora ndo seja feita a correlacdo imediata entre a caréncia de saneamento e essa
deterioracao das condi¢cbes dos mananciais’.

Fernando Pimentel: “A saida seria buscar a identidade juntamente com os recursos
hidricos. A agua comeca a ser valorizada por todos os segmentos da sociedade e por ai
o0 saneamento deve caminhar de mé&os dadas. Na medida em que houver um
entendimento sobre a necessidade de preservagdo dos recursos hidricos as formas de
promové-la - através de agbes de saneamento - seréo valorizadas’.

Dieter Wartchow: “Apenas ha poucos anos vem sendo discutida a questdo do ciclo da
agua e a escassez ja vem sendo percebida como uma conseqtiéncia do mau uso. Mas
ainda ndao ha uma percep¢cdo da importdncia do manancial em termos de
sustentabilidade. Tanto assim que s6 agora comecga-se a dar énfase aos servigos de
esgotfo. E somente esporadicamente tem sido abordado o problema da politica agricola
como uma interface do saneamento em virtude da degradagdo causada pelo uso
indiscriminado de agrotoxicos”.

Outra questao que mereceu énfase é a dos problemas decorrentes da precariedade da
coleta e tratamento dos esgotos sanitdrios no quadro de comprometimento dos recursos
hidricos e as dificuldades e meios que se devem perseguir para superar essa situagao. Veja-se
a respeito transcrigbes como as seguintes:

Fernando Mangabeira Albernaz: “Os recursos hidricos se exaurem por falta de
tratamento de esgoto, o que deveria indicar uma prioridade para o uso da arrecadagdo
da cobranga pelo uso para a area de saneamento, no entanto ndo ha sinalizag&o
positiva neste sentido”.

Mauro Arce: “O grande esfor¢o de todas as interfaces deveria ser para a melhoria dos
indices de atendimento em esgoto. Este é o desafio. O reuso deve ser uma alternativa
viavel. Sempre havera recursos para bons projetos. E a populagcdo esta comegando a
exigir’.
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José Lucio: “Expansao do saneamento tem sido descasada do meio ambiente. Poucos
Estados investiram em esgoto nos ultimos anos, hem mesmo para recuperar 0 que
existia”.

Carlos Rosito: “O maior déficit é a falta de coleta e tratamento de esgoto. E tdo evidente
que em qualquer grande cidade a poluicdo “entra pelos olhos”.

Um outro tépico destacado é o da regulagdo ambiental que se relaciona fortemente com
a falta de coleta e tratamento de esgoto no pais. E preciso que as regulagdes criem, ao lado de
exigéncias concretas em dado horizonte, a possibilidade e indugédo da resolugédo gradativa dos
problemas. Discute-se, também, quem deve arcar com os custos da resolugcdo do passivo
ambiental ao mesmo tempo em que € proposto que o0s recursos obtidos com a cobranga da
agua sejam de fato destinados para recuperagdo e preservagdo das bacias onde foram
obtidos. E o que se vé& nas seguintes declaracdes retiradas das entrevistas:

Hermes Moreira “Existe uma dificuldade de licenciamento ambiental para despoluir.
Muitos financiamentos estdo travados por falta de licenca ambiental. Paradoxo: para
poluir ndo é necessario licenga”.

Newton Azevedo: “Os passivos e as exigéncias ambientais tém que ser colocados nos
contratos. O setor precisa enfrentar e dialogar com argumentos técnicos com 0s
setores de recursos hidricos e meio ambiente. Os passivos ambientais tém sido
empurrados com a barriga”.

Fernando Mangabeira Albernaz: “Existe um passivo ambiental consideravel. Quem é o
responséavel? Quem vai pagar essa conta? E o usuario?”

Sérgio Cutolo: “Os controles do meio ambiente e recursos hidricos podem representar
um 6énus a mais”.

Mauro Arce: “A regulacdo do setor ambiental é muito rigorosa. Coletar e nédo tratar
esgoto é crime e o assunto comega a ganhar notoriedade tornando maior a pressao”.

Abelardo de Oliveira: “O setor ndo pode arcar sozinho com o passivo ambiental
decorrente da falta de tratamento de esgoto. Nenhum pais do mundo trata 100% de seu
esgoto”.

Dieter Wartchow: “E preciso um esforgo nacional para tornar obrigatério o uso dos
recursos arrecadados pela cobranga pelo uso para recuperagdo das proprias bacias
onde séo originados”.

Outro ponto considerado relevante pelos entrevistados refere-se a educagao ambiental.
Sem a mobilizacdo da comunidade e a reeducagdo dos seus habitos na relagdo com o
saneamento, recursos hidricos e meio ambiente dificimente serdo resolvidos os problemas,
mesmo que se fagam grandes investimentos e gastos. Registros como os que seguem da
entrevistas demonstram esse raciocinio:

José Lucio: “Em todos os projetos deveria haver um componente de educagéo
ambiental que proporcionasse informagdo a populagdo sobre como usar
adequadamente os equipamentos, como preservar oS mananciais, como valorizar a
agua. Deveria haver uma disciplina especifica de educagcdo ambiental nas escolas”.
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Carlos Teixeira: “Exigir programas de educacdo ambiental e monitorar a execuc&o.
Incentivar o acesso a informagdo. Faltam campanhas de conscientizacdo e de
educacdo ambiental. Essa omissdo pode estar vinculada ao medo da cobranca da
populagéo pela melhoria dos servigos”.

André de Souza: “Acho que a educacédo tem um papel de destaque no sentido de levar
a populagéo a conhecer e valorizar seus rios. Todo o estudante sabe o nome do rio que
banha Paris, Londres mas ndo conhece o corrego que passa ao lado de sua casa”.

Mauro Arce: “Do ponto de vista do consumidor ha falta de educagdo ambiental.
Mensalmente sao retirados mais de 80 mil pneus do Tieté. Ndo acredito no poder
corretivo da multa. E preciso esclarecer, educar. Se o rio estiver limpo as pessoas
ficardo inibidas de sujar. A natureza é sabia e consegue promover Sua propria
reciclagem. Mas néo aglenta tanto desaforo”.

Concluindo o tratamento das relagbes entre 0 saneamento e os recursos hidricos, os
entrevistados chamam a atengado para a necessidade de uma integracdo institucional entre a
gestdo das bacias e a gestdo do saneamento, indicando a oportunidade de que sejam
utilizados os processos de planejamento por bacia, bem como os mecanismos de gestédo
através dos Comités de Bacias como forma para integrar o tratamento a solugdo dos
problemas, questdo alids que ja se destacara anteriormente. Veja-se a respeito depoimentos
como os seguintes:

Roberto Moussalem: “Existe um novo cenario e o saneamento precisa se preparar,
compreender o processo de gestdo dos recursos hidricos e colaborar. A politica de
gestdo dos recursos hidricos vai influenciar muito na mudanca de cultura do
saneamento. As pequenas transposicbes serdo cada vez mais freqlientes, por isso é
preciso haver integragéo’.

Vicente Guillo: “O setor ndo se preparou para as regulagbes. Como se praticar uma
politica de recuperagcédo das bacias se o Comité ndo é um ente juridico, ndo pode tomar
empréstimos, por exemplo”.

Stela Goldenstein: “O saneamento ndo se preparou para a gestdo das bacias. Traz o
traco da auto-suficiéncia. Quando encontra um impasse quer resolver tudo sozinho’.

Rogério Tavares: “A gestdo do saneamento por bacias pode apresentar ganhos de
escala e eficiéncia”

Dilma Pena Pereira: “Por ser um setor fundamental para a gestao dos recursos hidricos
o0 Saneamento precisa se preparar para: i) Participar nos Comités de bacias: conhecer,
negociar. E uma dos principais usuérios e serd um dos maiores pagadores; i) Tomar
consciéncia do passivo ambiental que tem com os recursos hidricos — poluicdo por
esgotos; iij) Ser co-participe na melhoria da qualidade dos mananciais o que vai
redundar em economia no tratamento”.

Jorge Bittar: “A gestdo do saneamento tem que se integrar a da bacia hidrogréfica pois
exerce papel estratégico”.

53



O PENSAMENTO DO SETOR SANEAMENTO NO BRASIL: PERSPECTIVAS FUTURAS

6.

Identificagdo das grandes linhas

Da leitura da resenha das entrevistas é possivel, em que pese a diversidade de opinides
sobre os temas propostos pelos autores, sobre questdes centrais e estratégias e agdes
propostas pelos entrevistados, identificar os grandes temas — a agenda comum — que
sintetiza o pensamento do setor neste momento de transicido e de perspectivas futuras
otimistas, dentre os quais destacamos 0s seguintes:

Necessidade de agao publica mais articulada entre a Unido, Estados e Municipios, com
a redefinicdo de uma politica nacional de saneamento, que contemple diretrizes
nacionais, metas e prioridades, recursos e subsidios, e que seja executada a partir de
um unico 6rgao nacional coordenador, institucionalmente forte, que articule diferentes
agentes executores e que integre o setor com os demais setores;

Correspondéncia, nos estados e municipios, com a politica nacional e com a sua
estrutura implementadora;

Adocao de modelos de gestdo adaptados as realidades culturais e regionais, baseados
na eficiéncia;

Integracdo mais estreita com as interfaces, especialmente recursos hidricos e meio
ambiente;

Estruturacdo de instrumentos regulatorios, a partir de diretrizes nacionais, tanto para
operadores publicos quanto privados, que contemple temas como transparéncia e
participacéo;

Enfase na melhoria de gestdo e importancia da identificacdo da fungcdo do operador
desvinculando-a do papel que o Estado e/ou municipio, que devem exercer na
formulacao das politicas;

Identificar, quantificar e utilizar, como instrumento de marketing, a pujanca do setor
para que se torne prioridade estratégica e politica dos governos em todas as instancias
(federal, estadual e municipal) e esferas (Executivo, Legislativo e Judiciario).

Ampliar o relacionamento de dentro para fora e estreitar os lagos com a comunidade,
tanto nos que diz respeito a melhorar os resultados das agdes inerentes a atividade
quanto no que se relaciona com o poder reivindicatorio.

Buscar identidade propria, se fortalecer e exigir compartilhamento da sociedade e dos
governos no resgate do passivo ambiental e social representado pelo déficit de agua e
esgoto;

Insercdo nos projetos do componente de educagdo ambiental e promocgdo de
campanhas de informacéao a populagao;

Revisdo dos modelos de financiamento, que devem estimular eficiéncia, e que, quando
necessario, devem também estimular a reestruturacdo do setor visando a
sustentabilidade de longo prazo dos prestadores publicos dos servicos;

Revisdo dos modelos de subsidios praticados, quer os tarifarios, quer as subvencgdes
fiscais, focando aqueles que mais necessitam — os mais pobres, quer em atividades
vinculadas a externalidades positivas, como o tratamento de esgotos;
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e Revisdo das atuais estruturas tarifarias, objetivando eficiéncia econdbmica, o uso
racional dos recursos naturais e eficiente dos servigos, assim como a justa distribuicao
dos 6nus e beneficios decorrentes dos servigos, ainda que sejam necessarias redugdes
nos niveis de subsidios cruzados praticados e nos pregos cobrados de grandes
usuarios, estimulando sua adesao e permanéncia no sistema;

o Conscientizagdo do tamanho e da importancia econbémica do setor, de modo a
aumentar sua visibilidade, e por conseguinte, influenciar na sua prioridade junto aos
agentes politicos e econbmicos. Tratar o setor a partir da nogdo de que € um servigo de
infra-estrutura, de carater industrial, de utilidade publica e essencial, com fortes
impactos na saude, no meio ambiente e no desenvolvimento.
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Relagao dos Entrevistados e a Metodologia

1. Relagao dos Entrevistados

Foram entrevistadas 36 (trinta e seis) liderangas do setor de saneamento, conforme a relagcéo
seguinte:

1. Dilma Seli Pena Pereira — Diretora da Agéncia Nacional de Aguas - ANA

2. Rogério de Paula Tavares — Superintendente Nacional de Saneamento e Infra-estrutura da
Caixa Econbmica Federal

3. Mauro Ricardo M. Costa — Presidente da Fundag¢ao Nacional da Satde - Funasa
4. Adolfo Marinho Pontes — Deputado Federal

5. Jorge Bittar — Deputado Federal

6. Custédio Mattos - Deputado Federal

7. Oscar de M. Cordeiro Netto — Universidade Nacional de Brasilia (UNB)

8. Sérgio Cutolo — Banco Pactual

9. André de Souza — Assessor Técnico da CUT junto ao CCFGTS

10. Marcos Montenegro — Consultor

11. Antonio Miranda Neto — Presidente da Associacdo das Companhias Municipais de
saneamento - Assemae

12. Ariovaldo Carmignani — Presidente da Associagdo das Empresas Estaduais de
Saneamento Basico Estaduais - Aesbe

13. Antonio Cesar da Costa e Silva — Presidente da Associa¢cdo Brasileira de Engenharia
Sanitaria e Ambiental -ABES

14. Newton Azevedo — Diretor da Ondeo Brasil
15. José Lucio Lima Machado - Presidente da Empresa de Saneamento da Bahia - Embasa

16. Carlos Afonso Teixeira de Freitas — Presidente da Empresa de Saneamento do Parana -
Sanepar

17. Stela Goldenstein — Secretaria Municipal de Meio Ambiente de Sao Paulo

18. Mauro Guilherme Jardim Arce — Secretario Estadual de Saneamento de S&o Paulo
19. Leo Heller — Universidade Federal de Minas Gerais
20. Dieter Wartchow — Presidente da Companhia Riograndense de Saneamento - Corsan
21. Téania Bacelar — Secretaria Municipal de Planejamento de Recife

22. Carlos Alberto Rosito — Presidente da Associagcdo dos Fabricantes de Materiais de
Saneamento - Asfamas

23. Hermes Eduardo Moreira Filho — Diretor do Unibanco

24. Vicente André Guillo — Diretor-Presidente da Companhia de Saneamento de Campinas -
Sanasa
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25. Fernando Damata Pimentel - Prefeito de Belo Horizonte
26. Renato Villela — Secretario-adjunto do Tesouro Nacional
27. Oswaldo Dias - Prefeito de Maua (SP)

28. Norma Gebran Pereira - Presidente do Sindicato Nacional da Empresas de Consultoria -
Sinaenco

29. Fernando Mangabeira Albernaz — Presidente da Associacdo Brasileira das Concessionarias
de Agua e Esgoto - Abcon

30. Terezinha Moreira — Superintendente de Infra-estrutura Urbana - BNDES

31. Edinardo Rodrigues — Presidente da Companhia de Saneamento do Ceara - Cagece

32. Roberto Moussallem de Andrade — Secretério Estadual de Infra-estrutura da Bahia

33. Raymundo José dos Santos Garrido — Secretario Nacional dos Recursos Hidricos

34. Rodolfo Costa e Silva — Deputado Estadual — SP

35. Jorge Bittar — Deputado Federal

36. Abelardo de Oliveira Filho — Diretor de Politicas Sociais e Institucionais do Sindae/Bahia
37. Metodologia

Os entrevistados foram selecionados pela Coordenacdo do PMSS dentre atores
representativos da diversidade do setor de saneamento brasileiro, compreendendo
representantes de entidades de classe, 6rgdos governamentais, empresas de saneamento,
publicas e privadas, setor financeiro, sindicatos e profissionais do setor, tendo-se enviado aos
mesmos, previamente, o Termo de Referéncia que se apresenta em anexo, juntamente com o
pedido de entrevista.

Dos que foram inicialmente contactados, os 36 (trinta e seis) acima indicados
agendaram as entrevistas, realizadas pela jornalista Cecy Oliveira nos locais indicados pelos
mesmos.

As entrevistas, semi-estruturadas, seguiram o roteiro proposto no Termo de Referéncia,
observada sempre a liberdade do entrevistado em se manifestar sobre os assuntos de sua
preferéncia. A entrevistadora fez um registro sumario das entrevistas (ndo uma transcrigdo
literal dos depoimentos), posteriormente enviado aos entrevistados. Alguns entrevistados
retornaram os registros com ajustes e pequenas modificagées.

O material coletado foi entdo classificado, servindo de base para a construgao da
Resenha das Entrevistas.

Anexo: Termo de Referéncia para Entrevistas
Pensamento do Setor de Saneamento Brasileiro e Perspectivas Futuras

= O trabalho que vem sendo realizado pelo PMSS — Programa de Modernizagédo do Setor
de Saneamento — desde 1992, permite identificar um grande namero de visbes sobre

as questdes que afetam o abastecimento de agua e esgotamento sanitario no Brasil e

as propostas para o enfrentamento e resolucdo das mesmas. Boa parte dessas
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questdes, alvo de intensos debates no setor, encontram-se registradas na série
Modernizagdo do Setor de Saneamento, publicada pelo PMSS, e tém sido discutidas
nos mais diversos féruns.

» E importante, nessa fase de transigéo dos governos da Unido e dos Estados, registrar o
estado atual do pensamento nacional sobre a questdo do saneamento basico,
especialmente quanto ao abastecimento de agua e esgotamento sanitario, visando
subsidiar a formulagdo de politicas pelos futuros governos. Para maior validade,
pretende-se que esse registro seja feito a partir de entrevistas com diferentes atores
desse processo, entre politicos, dirigentes e técnicos dos setores publico e privado, de
alguma forma vinculados a essas atividades.

= Sem prejuizo da diversidade de diagndsticos e dos diferentes caminhos para a solugéo
dos problemas, verifica-se um consenso quanto ao desafio e propésito central do setor
de saneamento: a universalizacao do atendimento dos servigos de agua e esgotos.

= Assumindo essa perspectiva — a da Universalizagdo do Atendimento — queremos propor
aos entrevistados uma reflexdo sobre a Situagao Atual do Setor, os Impasses e
Dificuldades existentes para a universalizagdo do atendimento e as propostas para os
Caminhos e Estratégias a seguir. O compromisso da Universalizagcdo e esses trés
pontos devem nortear nossa entrevista.

= Balizados por esses marcos referenciais, gostariamos de sugerir a seguir, a guisa de
roteiro, algumas questbes sobre as quais gostariamos de obter as apreciagcbes e
reflexdes dos entrevistados.

o Quem sao/deveriam ser os atores no setor de saneamento (Governo — Uniéo,
Estados e Municipios; Prestadores de Servico — Publico e Privado; Agéncias
Reguladoras; Financiadores; Fornecedores — Nacionais e Internacionais;
Consumidores — Entidades de Classe, Representacdes, etc.) e que papéis
desempenham/deveriam desempenhar e com que responsabilidade e
instrumentos;

o Como sao/deveriam ser resolvidas as questbes relacionadas com o
financiamento do setor: Tarifas, Subsidios, Fontes e Esquemas de
Financiamento (Empréstimos — Nacionais e Internacionais; Participacdo de
capitais privados; Inversdes publicas — onerosas e como investimento social;
Outras fontes de recursos para o setor, etc,);

o Como sao/deveriam ser equacionadas as questdes relacionadas com a
Tecnologia, Produtividade e Qualidade no setor (Desenvolvimento e uso de
tecnologias; Internalizagao/;dependéncia tecnoldgica; Inovagdes; Niveis de
Produtividade: padrbes, elos da cadeia produtiva, niveis alcangados e metas;
Niveis de Qualidade: padrdes, elos da cadeia produtiva, niveis alcancados e
metas);

o Como sao/deveriam ser tratadas as questdes relativas a cadeia produtiva do
saneamento no pais e sua integragao na Economia Nacional (cadeias produtivas
do setor, dinamizacdo da economia na cadeia produtiva, nacionalizacdo e
internacionalizagdo das cadeias produtivas, dinamizacdo e retragdo do
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dinamismo econdmico do mercado interno brasileiro, etc.). Tratar nesse item
questdes relacionadas com o seguinte: Relagdo da atividade do saneamento na
geracao de empregos dentro e fora do setor; Papel/relacdo da atividade gerada
no setor com o faturamento do setor servigos, arrecadagdo de impostos,
consumo de bens e servigos, etc.;Interface da atividade do setor em outras
areas econbmicas e/ou de servigos, exemplo: saude, turismo, habitagao,
desenvolvimento urbano, etc.

= Sugerimos que a relagao entre temas gerais e questdes propostas sejam trabalhadas
segundo uma dimens&do matricial, como a abaixo indicada, devendo a entrevista
explorar reflexdes e conteudos para o preenchimento de cada uma das células:

Temas Gerais

do Setor

Impasses e
Dificuldades (para a

Caminhos e
Estratégias

Integracéo das cadeias
produtivas e economia no
setor de agua e esgotos

Questoes Universalizagao)
Atores do Setor de ? ? ?
Saneamento e Papéis
Desempenhados
Financiamento do Setor: ? ? ?
Tarifas, Subsidios, Fontes e
Esquemas de Financiamento
Tecnologia, Produtividade e ? ? ?
Qualidade no Setor

? ? ?

= Os elementos e indicacbes acima devem ser usadas livremente pelos entrevistados, e
apenas na exata medida em que possam auxiliar no seu processo de reflexao, analise e
proposi¢cdes. Do mesmo modo, cada um dos entrevistados deve se ater aos temas que
Ihe forem préprios e sobre os quais possua dominio, informagdes ou deseje externar
opinides. Questdbes que ndo lhe paregam pertinentes ou sobre as quais ndo se
considere apto para responder devem ser descartadas.
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Universalizagdo do saneamento: por uma gestao eficiente dos recursos escassos

Aspasia Camargo’
Marilene Ramos M. Santos?

No domingo, 22 de setembro, no Jornal O Globo, os quatro principais candidatos a
presidéncia da republica foram confrontados com a pergunta: o que € necessario para a
universalizagdo do sistema de saneamento basico brasileiro? Os candidatos definiram as
linhas gerais do que seria uma politica nacional para o setor enfatizando a necessidade de
definicao de titularidade dos servigos. Lula frisou a necessidade de uma politica nacional para
o0 setor que garanta a titularidade municipal com gestdo compartilhada nas regides
metropolitanas e preservacido das empresas publicas. José Serra apontou o n6 da indefinicao
da titularidade e a necessidade de um novo modelo de financiamento para o setor. Ciro Gomes
cré que o saneamento € obrigacao da autoridade publica e pretende fazé-lo com financiamento
publico. Garotinho falou em gestdo descentralizada e repasse de recursos da Unido para
estados e municipios obedecendo a critérios sanitarios e ambientais.

Questbes como definicdo de titularidade sao relevantes e podem ser consideradas
como fatores de entrave a meta da universalizacdo mas, de fato, a questdo central é renda. O
Brasil ndo tem um servico de saneamento universalizado porque ndo tém renda e porque os
poucos recursos que consegue gerar para o setor sdo mal aplicados.

Renda x Universalizagdo: o quadro internacional

A analise de uma pesquisa da OCDE, publicada em 1998, mostra que os paises do
mundo que atingiram a chamada universalizagdo, ou seja, cobertura de abastecimento maior
que 90% e de coleta e tratamento de esgotos acima de 80%° apresentam renda per capita
maior que US$20.000/ano. Este é o caso da maior parte dos paises da Unido Européia, EUA e
Canada, entre outros.

A caminho da universalizacdo estdo paises como Espanha, Portugal e Grécia, com
renda entre US$10.000 a 15.000/ano, onde a coleta e o tratamento ja atingem niveis entre 60 a
70%. Paises como Hungria, Turquia, México e Coréia que, com renda entre US$4.500 a
US$7.000/ano, apresentam indices de coleta entre 45 a 60% e niveis de tratamento ainda mais
baixos, encontram-se distantes daquela meta.

Ou seja, a logica é que coleta e principalmente tratamento de esgotos é de certa forma
“um luxo”, pelo qual sé quando se atinge niveis elevados de renda se pode pagar. Assim como
outros recursos naturais, os corpos hidricos: rios, lagos, mar, t&ém sido levados aos seus limites
de exaustao, ao serem utilizados como diluidores de efluentes. Este € um custo ambiental que
de certa forma beneficia a sociedade como um todo, a qual ndo paga o custo do tratamento
dos efluentes que gera.

! Presidente de Honra do CID/EBAPE/FGV — e-mail: aspasia@fgv.br

% Coordenadora do Nucleo de Agua do CID/EBAPE/FGV — e-mail: mramos@fgv.br

3 Estes limites podem variar em funcio de condi¢des topograficas, em paises muito montanhosos ou de ocupacao
pouco adensada estes niveis ndo sdo possiveis de atingir.

63



O PENSAMENTO DO SETOR SANEAMENTO NO BRASIL: PERSPECTIVAS FUTURAS

O Brasil, com renda per capita em torno de US$3.000/ano, tem enormes limitagdes em
gerar os recursos demandados pelo setor de saneamento, resultando em parte dai o quadro
em que a coleta chega a apenas 40% da populagdo e o tratamento ndo chega a 20% dos
esgotos gerados. Por outro lado, o alto nivel de urbanizacdo e de adensamento populacional,
tem levado a degradacgdo dos corpos hidricos a um nivel tdo elevado que afeta gravemente a
saude de grande parte da populagdo, impondo custos sociais associados a queda da
expectativa de vida, gastos com saude e perda de renda ndo adequadamente mensurados.
Gera-se um impasse, 0 nao investimento em saneamento resulta em custos para o pais sob
forma de gastos com saude e redugéo de renda.

Tarifas x Universalizagao

Subsidios governamentais e ambientais

Os recursos para investir em saneamento véem de trés fontes principais: tarifas
publicas, orcamento publico, ou ainda de fontes externas, doacdes e empréstimos, estes
ultimos acabam recaindo sobre as contas publicas.

Uma analise mais detalhada das tarifas praticadas nos paises que ja atingiram a
universalizagdo mostra que parte dos paises optou por utilizar os recursos do orgamento
publico para provisdo dos servicos e outros optaram por permitir a cobranca de tarifas que
proporcionem a recuperagdo quase total dos custos de provisdo destes servicos. No primeiro
grupo estéo paises como EUA e Canada que praticam tarifas abaixo de US$1 por metro cubico
de agua e esgoto. No segundo grupo estdo paises como Alemanha, Franga, Reino Unido,
Dinamarca, entre outros, com tarifas acima de US$3 por metro cuibico®.

Um dos principais objetivos colocados pelos paises que vém reformulando, ou estdo na
iminéncia de reformular, seus sistemas de saneamento, é praticar tarifas que proporcionem a
recuperacao total dos custos de provisdo dos servicos de saneamento, eliminando-se os
subsidios generalizados derivados da aplicagdo de recursos governamentais na provisao
destes servigos. Na reformulagao das politicas de saneamento, considera-se que os subsidios
sO devem existir de forma a atender explicitamente a populacdo de baixa renda e
preferencialmente como subsidios cruzados.

A analise das relagbes entre tarifas, custos e niveis de provisdo dos servigos mostra
que esta atividade é ainda bastante subsidiada a nivel mundial. Os usuarios dos servicos de
saneamento recebem tanto “subsidios governamentais”, por pagarem tarifas que ndo cobrem
os custos econdmicos diretos e indiretos dos servigos, como “subsidios ambientais”, em fungao
das tarifas ndo incorporarem os custos ambientais reais derivados do uso da agua.

A OCDE (1999) apresenta um estudo sobre os possiveis impactos sobre as tarifas de
agua e esgoto pela aplicacdo do principio de recuperacdo total dos custos e supondo
tratamento secundario para os efluentes. A tabela 1 apresenta os custos atuais e os custos
projetados tomando-se, como referéncia, as tarifas da Alemanha. Para projecdo dos custos foi
imaginada uma zona urbana hipotética onde se construisse todo o sistema de agua e
saneamento com tratamento primario e secundario, inclusive.

* Soma da tarifa de agua e de esgoto.
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Tabela 1: Efeitos da Recuperagio Total de Custos sobre Tarifas de Agua e
Esgoto
Tarifas relativas a Alemanha
Tarifas atuais agua + Recuperacao total de
esgoto custos’
Portugal 0.5 2.8
Grécia 04 2.1
Irlanda 0.3 1.9
Espanha 0.4 1.6
Franca 1.1 1.5
Inglaterra e Pais de 1.2 1.3
Gales
Alemanha 1.0 1.2
Dinamarca 0.8 0.9
Coréia 0.6 0.9
Fonte: Ecotec (1996, in OCDE, 1999)
1 — Recuperacéo total de custos num cenario de cobertura total dos servigos de agua e esgoto
e tratamento secundario dos esgotos, e desconsiderando-se a infra-estrutura existente.

Dentre os paises estudados, apenas Alemanha, Franga, Inglaterra e Pais de Gales e
Dinamarca praticam tarifas que ja permitem recuperagcdo quase integral de custos. Estes
paises ja apresentam também uma grande percentagem de esgotos tratados a nivel
secundario, praticam tarifas médias de agua e esgoto superiores a US$3,20/m® e apresentam
consumo per capita inferior a 150 I/hab.dia. Nos demais paises, que apresentam baixa
cobertura, principalmente de tratamento secundario, os aumentos de tarifa para suportar estes
servigos sem subsidio governamental seriam muito altos, chegando a mais de 400%, como em
Portugal, por exemplo. Este estudo possui, todavia, validade limitada, tendo em vista que estes
paises ja possuem grande parte da infra-estrutura instalada e amortizada, o que levaria a
custos reais mais baixos. Mas, seus resultados servem como uma avaliagc&do preliminar do que
custara a estes paises cumprirem com a norma da Unido Européia, a qual determina que os
esgotos devem ser tratados a nivel secundario.

Supondo-se que o tratamento dos efluentes a nivel secundario seja suficiente para
reduzir a niveis muito baixos os impactos ambientais dos langamentos, o que nem sempre se
verifica, os resultados indicariam ainda a ordem de grandeza do somatério dos subsidios
ambientais e governamentais ao setor.

Segundo o SNIS 2000, a defasagem entre custos de provisdo dos servigos de
saneamento e as tarifas no Brasil vem se reduzindo, e ja era de apenas 6%, em média,
naquele ano. Mas, esta defasagem diz respeito apenas aos custos de manutencéo e operagéo.
A tarifa média nacional de agua e esgoto ficou em torno de US$1,05 por metro cubico.

Limitagoes a recuperacao integral dos custos no setor de saneamento

Os baixos niveis de renda da populagao tendem também a limitar as possibilidades de
repasse integral dos custos de coleta e tratamento dos efluentes para as tarifas de
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saneamento. O comprometimento de renda com a conta de agua e esgoto, no Brasil, ja
representa cerca de 1% da renda per capita, considerando se as tarifas e os niveis de
atendimento atuais. Supondo-se a extensdo a toda a populacdo do servico de coleta de
esgotos, e cobrando-se as tarifas atuais, a conta de dgua e esgoto chegaria a 2% da renda per
capita. As tabelas 2 e 3 apresentam estimativas de comprometimento de renda com o
pagamento das contas de agua e esgoto em paises da OCDE. Naqueles paises, o
comprometimento de renda com a conta de agua e esgoto varia entre 0,3 a 0,8%"° da renda.

Uma analise comparativa das tarifas de agua e esgoto brasileiras e de consumo
domeéstico per capita no cenario internacional é apresentada nos Graficos 1 e 2.

No Gréfico 1 foram plotados dados de consumo doméstico médio faturado e tarifas® de
agua somadas as tarifas de esgoto de 21 paises da OCDE e também do Brasil, estado de Séo
Paulo e Ceara. A comparagao com os paises da OCDE mostra que, em valores absolutos, as
tarifas brasileiras sdo baixas.

Entretanto, no Grafico 2, foram plotadas as “tarifas relativas”, onde os valores absolutos
das tarifas foram ponderados pela renda per capita. Ainda que pesem as imprecisdes de se
trabalhar com valores médios de tarifas e renda, da analise do grafico verifica-se que, ao
contrario das tarifas analisadas pelos seus valores absolutos, as tarifas relativas praticadas no
Brasil sdo extremamente elevadas comparativamente aos paises da OCDE. Na verdade, a
populagao ndo chega a arcar com tarifas tdo elevadas porque grande parte da populagdo nao
esta “formalmente” conectada a rede publica, e apenas 34% da populacdo é servida por
sistemas de coleta de esgotos, ou seja, daqueles que efetivamente pagam pelo servico, uma

parcela expressiva arca apenas com tarifas de agua.

Mantidos os niveis atuais de renda da populacgao, tanto a analise por comprometimento
de renda, quanto a analise dos valores relativos das tarifas, demonstram a impossibilidade de
repasse integral para as tarifas dos custos de ampliacdo dos sistemas de saneamento.
Viabilizar os investimentos necessarios a universalizacdo dos servigos de saneamento através
do repasse dos custos para as tarifas é na pratica muito dificil e até mesmo indesejavel, frente
aos impactos econdmicos gerados.

Neste contexto socio-econdmico, verifica-se que nem a privatizagdo, nem a estatizagao
dos servigos sao solugdes unicas. Por um lado, o pais ndo tem renda para remunerar o lucro
exigido pelo capital privado. Por outro, ndo pode arcar com os sobre-custos gerados pela
ineficiéncia apresentada por grande parte de suas empresas publicas e pela ma gestéo
governamental dos poucos recursos que através de capital préprio, do orgamento publico ou de
empréstimos ou doagdes consegue direcionar para o setor.

Estratégias para o financiamento da universalizagao

As analises acima apontaram para o impasse na busca de fontes de financiamento para
o setor de saneamento: o baixo nivel de renda do pais limita o financiamento pela via do
orcamento publico ou endividamento externo e também a capacidade de alavancar recursos
pela via de repasse dos custos de investimento para as tarifas. Ou seja, a solugdo nao

> Considerando-se taxas de cdmbio de mercado
% Tarifas convertidas pelas taxas de cAmbio de mercado
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depende somente de questdes internas, é preciso buscar fontes externas de financiamento de
baixo custo.

Mas a solucéo para o impasse pode estar a caminho: a Rio + 10 definiu como principal
meta do desenvolvimento sustentavel no mundo a redugéo de 50% da populagdo sem acesso
ao saneamento até 2015. Para isso, os organismos internacionais de fomento prevéem aportar
recursos dos paises ricos nos paises pobres sem condicoes de fazer frente a esta demanda.

Para que o Brasil se candidate a destinatario de parcela substantiva destes recursos
precisa se capacitar desatando os nos politico-administrativos relativos a regulagdo dos
servicos e demonstrar ser capaz de resolver o segundo grande problema que afeta o setor na
area financeira: a ma aplicacao dos recursos investidos.

Nao podemos continuar desperdigando recursos com empresas publicas mal geridas,
projetos mal concebidos e sem sustentabilidade, falta de continuidade das politicas
governamentais, que geram mobiliza¢des e desmobilizagées que encarecem os projetos, falta
de objetividade e de metas viaveis. Projetos como o de despoluicdo da Baia da Guanabara,
que ao fim de mais de 10 anos de marchas e contra marchas vai custar cerca de US$100 por
habitante conectado ao sistema de esgotos, um custo alto em qualquer pais do mundo, n&o
nos credenciam. Sistemas de tratamento de efluentes construidos, mas que se encontram sub-
utilizados ou até abandonados, como se encontra em diversos municipios do pais, também
nao. Por outro lado, experiéncias como a do Programa de Compra de Esgoto Tratado, que vem
sendo desenvolvido pela Agéncia Nacional de Aguas, onde os recursos do financiamento do
sistema de coleta e tratamento do esgoto ficam depositados em conta do Tesouro Nacional e
s6 podem ser sacados quando a estacdo de tratamento estiver efetivamente operando, evita
que se invista em sistemas inoperantes e podem nos credenciar a receber estes recursos.

Os fatores citados resultam no aumento do custo do saneamento no pais, e é
necessario perseguir metas de reducéo destes custos, tais como:

o Fixagcdo de metais viaveis de universalizagdo e implantagdo do sistema de gestdo de
recursos hidricos no pais;

e Concessao nao onerosa da infra-estrutura instalada;
o Reducgao da taxagao do setor .

A implantagcdo do sistema de gestdo de recursos hidricos no pais, conforme previsto
pela Lei 9433/97, sera um importante aliado na redugao dos custos para a universalizagcdo do
saneamento no pais. Um importante fator na minimizacdo dos custos é o projeto sistemas de
tratamento de efluentes que faca uso da capacidade de autodepuragao dos corpos hidricos,
empregando-se também tecnologias que apresentem menores custos marginais para atingir
aqueles objetivos. O atendimento de padrbes uniformes de emissao ditados pelo licenciamento
ambiental, que recai, em alguns estados brasileiros, na exigéncia de aplicar tratamento
bioldgico a todos os efluentes, ndo é uma tarefa para curto e médio prazo, ja que o pais nao
possui renda para arcar com os elevados custos dai derivados. Com os comités de bacia e
suas respectivas agéncias instalados, a sociedade podera definir os objetivos de qualidade
ambiental desejaveis para os corpos hidricos da bacia, sabendo como atingi-los e os custos
envolvidos.
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O projeto de lei do saneamento prevé a concessdo nao onerosa da infra-estrutura
instalada (art.14, PL-147/01). Esta medida é extremamente eficaz no sentido de, por um lado,
reduzir o impacto da ampliagdo dos servigos de agua e esgoto sobre as tarifas nos casos de
concessao, por outro, refrear a ganancia de governantes avidos por fazer caixa vendendo o
patrimdnio publico. Nos casos em que for desejavel a concessao dos servigos, pode-se ampliar
este conceito, inclusive, direcionando-se os recursos correspondentes ao ressarcimento pelo
repasse da infra-estrutura instalada para a ampliagao e provisdo dos servicos nas areas mais
carentes. Neste caso, permitindo-se a aplicagao de tarifas, nas areas de maior poder aquisitivo,
que, no minimo, permitam recuperagéo integral de custos, inclusive os custos de investimento.
Ou seja, o subsidio deve ser apenas para aqueles que realmente necessitam.

Uma forma indireta de subsidio aos servigos de saneamento, e, portanto, de redugao de
custos no setor, € a redugdo ou eliminagdo dos impostos incidentes sobre os servicos,
reduzindo-se assim os custos econdmicos indiretos. Em grande parte dos paises do mundo a
desoneragao dos servigos de esgoto € usada como uma politica de incentivo a universalizagao
destes servigos. Mas, por outro lado, parcela expressiva dos paises que nao cobram IVA sobre
0s servigos de esgoto, alia a esta medida de incentivo a politica de cobranga pelo uso da agua.
Este procedimento, que numa primeira analise poderia parecer contraditério, na verdade
sinaliza de forma correta para o usuario/poluidor que, se por um lado existe o desejo
governamental de universalizagdo do servigo de coleta e tratamento de esgotos através de
uma renuncia fiscal cujos recursos cairiam na cesta comum da arrecadagdo governamental,
existe também uma politica de cobranga pelo uso do recurso natural, cuja arrecadagéo sera
reaplicada diretamente na preservacgao deste recurso.

A reducdo dos tributos incidentes sobre os servicos de saneamento é recomendavel
onde se adota a politica de privatizacdo destes servicos, tendo em vista que os governos
municipais ou empresas estatais tradicionalmente provedores destes servigos, ndo estdo
sujeitos a0 mesmo regime de taxagdo que as companhias privadas. A manutengdo dos
impostos introduz uma distor¢ao na comparacgao de custos de provisdo dos servigos pelo setor
publico em relagdo as companhias privadas.

Desta forma, a reestruturagcado do setor de saneamento, visando a maior eficiéncia na
prestacdo dos servicos, deve ser acompanhada pela abertura de novas fontes de
financiamento de baixo custo e de subsidios para o setor, de forma a permitir a ampliagao dos
servicos sem aumentos insuportaveis de tarifas. Esta constatacédo independe da forma que se
vai prestar o servigo ao cidadao: por empresas publicas ou através de concessao a empresas
privadas.
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Tabela 2: Gasto Médio de Agua e Esgoto — Uso Doméstico

Pais Renda per |Consumo per| Gasto agua e esgoto/
capita capita Renda per capita
US$/hab/ano I/hab/dia %
Hungria 4.652 102 0.66
Rep. Tcheca 5.479 113 0.51
Alemanha 26.217 116 0.63
Bélgica 24.541 122 0.39
Holanda 24.921 130 0.60
Franca 23.954 137 0.65
Dinamarca 32.752 139 0.49
Inglaterra e Pais de Gales 23.810 141 0.67
Finlandia 25.099 145 0.58
Escocia 23.810 148 0.33
Suica 36.762 158 0.20
Espanha 14.786 158 0.42
Luxemburgo 42.732 170 0.15
Turquia 3.092 182 3.35
Cor¢éia 6.829 183 0.33
Suécia 26.863 195 0.69
Grécia 11.555 200 0.72
Italia 20.680 213 0.32
Australia 19.900 268 0.81
Japao 30.107 279 0.71
Estados Unidos 32.184 305 0.43
Canada 19.779 326 0.42
Elaborado pela autora com base em dados de OCDE (1999a)

Tabela 3: Renda Comprometida com Agua e Esgoto — Uso Doméstico
Faixa de consumo Renda comprometida
I/hab.dia % renda per capita
100 - 130 0.39 a2 0.65
130 - 150 0.33 2 0.67
150 - 170 0.15a0.42
170-200 0.33a0.72
> 200 0.3220.81
Elaborado pela autora com base em dados de OCDE (1999a)
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Grafico1: Impacto das Tarifas de Agua e Esgoto sobre o Consumo Doméstico
Paises da OCDE e Brasil
(Fonte: RAMOS,2002)
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Grafico 2: Impacto das Tarifas Relativas
de Agua e Esgoto sobre o Consumo Doméstico
Paises da OCDE e Brasil
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O subsidio eficaz

Jerson Kelman’

O que subsidiar

A experiéncia internacional mostra que os melhores servicos de saneamento s&o
aqueles em que os custos de investimento, operagdo e manutencdo das instalacbes de
abastecimento de agua e de coleta de esgoto séo integralmente cobertos pelo consumidor,
através do pagamento de tarifas. Em dire¢cdo contraria, quando se adota tarifa excessivamente
baixa, alguém acaba “pagando o pato”’. Este alguém pode ser o contribuinte, que paga
impostos para subsidiar prestadoras ineficazes, ou o cidaddo que adoece, devido a inexisténcia
ou a precariedade do servigo. A participagdo governamental, através da concessdo de
subsidio, s6 deve ocorrer em duas circunstancias excepcionais: para ajudar o cidaddo que nao
tem renda para pagar o custo do servico e para auxiliar na implantagdo de estacbes de
tratamento de esgoto. Este é exatamente o conceito adotado pelo Projeto de Lei n° 4.147,
enviado pelo presidente Fernando Henrique Cardoso ao Congresso Nacional, em fevereiro de
2001.

A primeira excegdo é Obvia e ndo carece de maiores explicagdes. Ja a segunda é um
pouco mais complexa. Afinal, por que seria razoavel subsidiar parcialmente a instalagdo de
estacao de tratamento do esgoto, cuja “matéria-prima” € produzida indistintamente por pobres
e ricos? A resposta é que, neste caso, o beneficiario do tratamento de esgoto € a comunidade,
ao contrario do abastecimento de agua e da coleta de esgoto, em que o beneficiario é o
individuo. Foi por esta razdo que o Congresso dos EUA emitiu em 1972 a “lei da agua limpa”
(Clean Water Act), que criou um programa de ajuda aos municipios para a construcdo de
estacdes de tratamento de esgoto. Na Franga, observou-se um processo semelhante a partir
de 1966. E muitos outros exemplos analogos poderiam ser pingados do mundo desenvolvido.

O que aconteceu na Franga é inspirador do que comecga a ser feito no Brasil. A ajuda do
governo francés foi canalizada para financiar a construcdo de estagbes de tratamento de
esgoto selecionadas pelas proprias empresas usudrias de recursos hidricos’ de uma
determinada bacia hidrografica, organizados no correspondente comité de bacia (uma espécie
de parlamento). Por outro lado, parte dos custos foi arcada pelas proprias empresas usuarias,
por imposi¢cédo do principio do poluidor-pagador, que estabelece para cada empresa um valor
de cobranga proporcional a poluicdo por ela causada. O pagamento de todas as empresas
usuarias de recursos hidricos alimentou um fundo de investimentos em acgdes de interesse
comum na bacia hidrografica, como é o caso das estac¢des de tratamento de esgoto.

O subsidio tem sido eficaz?

Nas ultimas décadas, expressivos subsidios foram carreados para as companhias
publicas de saneamento. Entretanto, como sabemos, o déficit de atendimento ainda é muito
grande, penalizando particularmente os mais pobres. Na realidade, parte dos subsidios serviu
para alegrar empreiteiros de grandes obras (entre as quais alguns “elefantes brancos”),

! Diretor-Presidente da Agéncia Nacional de Aguas - ANA e Professor da COPPE-UFRJ.
% S3o empresas usuarias de recursos hidricos aquelas que captam agua ou lancam efluentes nos rios e lagos.
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diminuir o custo do servigo para os mais ricos, compensar a ineficiéncia operativa de algumas
das companhias e dar vantagens a algumas corporacdes de empregados. A licdo € que a
canalizacao de subsidios para empresas sob controle publico nao resultou em eqtiidade social.
Teria sido preferivel que os subsidios fossem condicionados a efetiva prestagcao de servigos em
beneficio daqueles que nao conseguem pagar o correspondente custo integral ou da
comunidade como um todo. Isso resultaria em maior eficacia e transparéncia.

Existem no Brasil departamentos, autarquias e empresas publicas de saneamento que
prestam excelentes servicos a populagao. Servem de bandeira para aqueles que discordam da
prestacdo de servico publico por empresa de controle privado. Por outro lado, outras priorizam
os interesses de seus dirigentes (e dos grupos politicos a que estejam vinculados) ou de seus
funcionarios (fortemente organizados em sindicatos), servindo de bandeira para a causa
oposta. Sob a 6tica da populagao, o que interessa é que o servigo seja corretamente prestado.
Como diz o ditado, ndo importa a cor do gato, o que importa é que ele cace ratos.

Empresas concessionarias de servigo de saneamento, tanto as de controle publico
quanto as de dominio privado, podem ser agentes de promocéao da equidade social, desde que
sejam submetidas a regras que as condicionem a atuar nesta dire¢do. O desafio consiste em
criar subsidios que as induzam a atenderem também o0s mais pobres, ndo porque tenham
adquirido subita consciéncia social, e sim porque perseguem o lucro.

Se o sertao virasse Ipanema

Se os moradores de Ipanema (Rio) tivessem que se mudar para uma favela ou para o
semi-arido nordestino, mantendo as suas rendas, as condicdes de vida destes sofridos locais
mudariam radicalmente. Em particular, seria estabelecido um eficaz sistema de abastecimento
de agua e de coleta de esgoto. Ninguém duvidaria disto.

Esta conjectura serve para destacar que a falta de agua e de saneamento em alguns
locais do Brasil ndo decorre da falta de recursos naturais, de recursos humanos, de capacidade
técnica ou de instituicbes. Decorre, isto sim, da falta de renda das populagdes, que nao
conseguem pagar o custo e o lucro que motivaria interesse comercial pela prestacdo dos
Servicos.

Paradoxalmente, o custo de prestagcdo de servicos a populacdo desassistida e
localizada em aglomeragdes urbanas irregulares ainda é superior ao da prestacéo a populagéo
ja atendida: lancar rede de esgotos numa favela, onde ndo existem ruas, é tarefa bem mais
complexa e mais custosa® do que fazé-lo num bairro com arruamentos definidos. Abastecer de
agua uma pequena cidade do semi-arido pode equivaler a construgdo de adutora com dezenas
de quildbmetros, ligando a cidade a algum acude suficientemente profundo para resistir a
continua perda de agua, que ocorre numa seqiéncia de anos de seca.

3 No caso em que se adote a solugdo condominial esta assertiva ainda ¢ verdadeira quando se consideram todos os
custos, inclusive os necessarios para organizar a comunidade e os incorridos por ela propria, na manutengdo do
sistema. Apesar disto, a solugdo condominial deve ser sempre considerada porque freqiientemente ¢ a mais eficaz.

72



O PENSAMENTO DO SETOR SANEAMENTO NO BRASIL: PERSPECTIVAS FUTURAS

Fundo Nacional de Saneamento

O déficit brasileiro no setor de saneamento podera ser mitigado com o aumento da
qualidade do gasto publico, através da criagcdo do Fundo Nacional de Saneamento - FNS,
formado a partir de recursos que atualmente sdo alocados pelo Governo Federal para obras de
saneamento. Proponho que os recursos do FNS n&o sejam aplicados no pagamento de
empresas construtoras de infra-estrutura ou fabricantes de equipamentos. Ao contrario, os
recursos do FNS deveriam servir para pagar as empresas prestadoras de saneamento por
servicos comprovadamente prestados. Isto é, nessa proposta o FNS pagara por resultados e
Nao por promessas.

Esta proposta decorre da constatacdo de que muitos projetos, no Brasil e em outros
paises em desenvolvimento, costumam consumir recursos financeiros na instalagdo da infra-
estrutura, sem jamais chegar a fase operativa. Isto porque existe um poderoso lobby para
construgao, formado principalmente pelos empreiteiros e fabricantes de equipamentos, e quase
nenhum para o efetivo funcionamento da infra-estrutura. Na logica atual, os construtores e
fabricantes lucram proporcionalmente ao custo do empreendimento.

Uma comunidade moradora de uma cidade ou bairro deveria satisfazer alguns critérios
de elegibilidade para que pudesse ser amparada por subsidios oriundos do FNS. Em particular,
deveria ter disposicao para pagar um prec¢o unitario pelos servigos - a tarifa - compativel com
sua capacidade de pagamento. Naturalmente, a tarifa seria inferior ao custo unitario do servigo,
caso contrario nao haveria necessidade do subsidio. A diferenga entre o custo unitario e a tarifa
deveria ser coberta pelo subsidio. O ideal seria fazer licitagdo para escolha do prestador do
servigo, adotando-se o minimo subsidio como critério de selecao. Nesta proposta, a receita da
empresa vencedora da licitacdo resultaria da soma de duas parcelas: a proveniente dos
usuarios do servigo, calculada com base na tarifa, e a proveniente do Fundo, calculada com
base no subsidio.

Como o prestador de servigo nao receberia nenhum centavo antes de estar plenamente
operacional, teria que dispor de recursos financeiros préprios, ou busca-los no mercado. Nesta
hipétese, poderia dar os recebiveis do FNS como garantia. Entretanto, como estes recebiveis
encontrariam baixa receptividade por parte dos agentes financeiros, por dependerem de
eventuais contingenciamentos governamentais, € preciso que o contrato entre Governo e
prestador de servico seja lastreado por inquestionavel depdsito do Governo no FNS
correspondente ao valor presente do fluxo de pagamentos em favor do prestador. Desta
maneira, o Governo sé contrataria o que efetivamente pudesse pagar e o prestador nao
correria riscos de variagbes de humores governamentais. O interesse do prestador de servigo
seria o de minimizar o custo de implantacido da infra-estrutura necessaria para a prestagao do
servico. Ndo o de maximizar, como ocorre atualmente.

Programa de despolui¢ao de bacias hidrograficas
Pode parecer aos mais incrédulos que propostas como a de criagao e de funcionamento
do FNS séo boas idéias, mas que ndo conseguem ser implementadas na pratica. Felizmente, é

possivel, sim, aumentar a eficacia governamental através do emprego de corretos incentivos
econdmicos.
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Em seu primeiro ano de funcionamento, a Agéncia Nacional de Aguas — ANA langou o
Programa de Despoluicdo de Bacias Hidrograficas — PRODES, que funciona nos moldes
propostos para o FNS. Em 2001 foi possivel viabilizar 17 esta¢des de tratamento de esgoto -
ETEs, envolvendo investimentos de R$ 138 milhdes. O subsidio de R$ 51 milhdes so sera
desembolsado ao longo dos cinco primeiros anos de funcionamento das ETEs, se o servigo for
corretamente prestado. Caso contrario, nao ha desembolso e o recurso reservado para
pagamento de subsidio retorna para o Tesouro Nacional. Os R$ 51 milhdes para capitalizagdo
do fundo foram integralmente depositados pela ANA na Caixa Econdmica Federal - CEF, com
recursos do orcamento de 2001. Rendem taxa SELIC. Com este arranjo, o prestador de
servicos se livra do risco de que o pagamento ndo seja efetuado por conta de futuro
contingenciamento orgamentario. Por outro lado, o governo se livra do risco de que o servigo
nao seja prestado por conta de incapacidade do prestador de servigos.

O PRODES é um programa compativel com a missdo da ANA, de implementar o
Sistema Nacional de Gerenciamento de Recursos Hidricos - SNGRH, previsto na Constituigdo
de 1988 e regulamentado pela Lei n® 9.443 de 1997. Como o SNGRH prevé gestao
descentralizada e participativa dos recursos hidricos, as ETEs viabilizadas em 2001 foram
selecionadas pelos respectivos comités de bacia hidrografica. A partir de 2003, os recursos
orcamentarios do PRODES serao utilizados prioritariamente nas bacias hidrograficas cujos
comités tenham decidido pela implementagédo do principio poluidor-pagador. Isto €, nas bacias
hidrograficas em que as empresas poluentes arquem com parte do custo da despolui¢ao.

O PRODES sera capaz de despoluir os rios hum prazo minimo de dez anos e maximo
de cinglienta anos, dependendo dos recursos que |he sejam alocados. O prazo minimo decorre
da limitacdo do pais para construir simultaneamente um numero expressivo de ETE’s. O prazo
maximo decorre da limitagcdo de credibilidade do programa. Isto €, se o PRODES andar a
passo de tartaruga, simplesmente deixara de funcionar.

Programa de suprimento confiavel de agua para o semi-arido

De forma analoga ao PRODES, a ANA desenvolveu o Programa de Suprimento
Confiavel de Agua para as Sedes Municipais localizadas no semi-arido. Trata-se de proposta
de solucdo para o secular problema que ainda se materializa em surtos de sofrimento para a
populagdo e em expressivos gastos do Governo com carros-pipa.

Ao longo dos ultimos 150 anos, muito investimento improdutivo e operacionalmente n&o
sustentavel foi feito na regido, principalmente em acudes rasos, que mais servem para
evaporar do que para regularizar a descarga fluvial, e em agudes profundos, que poderiam ser
uma fonte confiavel de agua, mas que sado desprovidos do sistema de adugio (canais e
adutoras) para conduzir a agua para onde a maior parte da populagao vive e trabalha. Um
exemplo é a cidade de Sado Raimundo Nonato, no Piaui, que sempre sofre racionamento de
agua nos anos de seca, apesar de distar somente 43 km do agude Petrénio Portela, que tem
uma capacidade de armazenamento de 181 milhdes de metros cubicos de agua.

Na administracdo do presidente Fernando Henrique Cardoso o problema foi enfrentado
através da construcdo de adutoras. S6 através do PROAGUA, que é um programa financiado
pelo Banco Mundial, ja& foram construidos 651 km e outros 1529 km estdo em fase de
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implementacao (licitagcdo programada e construgcdo). Alids, uma dessas adutoras atendera a
Cidade de Sao Raimundo Nonato e outras 10 cidades, beneficiando uma populag¢ao de 56.000
habitantes. Entretanto, muito mais ainda precisa ser feito.

O Programa de Suprimento Confiavel de Agua tem o objetivo de dar continuidade &
construgao de sistemas de adugao, porém fazendo com que o Governo Federal firme contratos
ndo com as construtoras e, sim, com as prestadoras de servico de aducdo, que seréo
empresas de controle publico ou privado. Os contratos deverdao ter a interveniéncia dos
governos municipais afetados, para fazer com que as empresas contratadas sejam
concessionarias de servigo publico. Os contratos deverdo também conter clausulas fixando o
valor da tarifa a ser cobrada da populagdo abastecida, levando em consideragdo a
correspondente capacidade de pagamento. Conforme anteriormente explicado, o subsidio, de
responsabilidade do Governo Federal, sera a diferenga entre o preco unitario ofertado pela
concessionaria e o valor da tarifa. O preco unitario sera ofertado por ocasido da licitagao para
escolha da concessionaria de aducdo e presumivelmente traduzira o custo do servigo,
estimado pela prépria empresa concorrente, mais o lucro pretendido.

Contratos com as empresas construtoras e com as fornecedoras de equipamentos
serao feitos pelas empresas concessionarias de adugao, e nao pelo Governo Federal. A idéia,
uma vez mais, € aumentar a eficacia do gasto publico. As concessionarias terdo todo o
incentivo para: (i) minimizar o custo de instalacdo da infra-estrutura, ao contrario do que hoje
acontece; (ii) fazer a correta operagdo e manutencéao, ja que o subsidio sera pago por metro
cubico efetivamente disponibilizado e mensurado, ao longo da vida util do empreendimento.

No caso em que o comprador da agua aduzida seja uma entidade encarregada da
distribuicdo, a mensuracdo pode ser fisica, através de hidrémetro instalado no “ponto de
entrega”. No caso (preferivel) em que a concessionaria de aducao é também de distribuicao, a
mensuracdo deve ser financeira: subsidio proporcional a arrecadagao da atividade de
distribuicdo.

Como no caso do PRODES, a confiabilidade do programa depende de que os recursos
atualmente direcionados no Orcamento Geral da Unido - OGU para a construcao de infra-
estrutura hidrica sejam redirecionados para o FNS. Desta maneira, sera possivel que, no
proprio ato de assinatura do contrato de concessao do servico de aducgéao, seja feito depdsito
de montante suficiente para garantir o fluxo de caixa correspondente ao pagamento de
subsidios, ao longo de pelo menos os primeiros cinco primeiros anos da prestagao do servigo,
em beneficio da concessionaria de aducdo. Os resgates mensais sé poderéo ser feitos se o
servico tiver sido corretamente prestado. Caso contrario, as correspondentes parcelas
retornardo para o Tesouro Nacional.

Milhares de pocos inoperantes engrossam o acervo da infra-estrutura improdutiva do
semi-arido. S&o pocgos perfurados ao longo das ultimas décadas, principalmente pelo Governo
Federal, sem o devido equacionamento institucional. Isto €, sem que tenha sido selecionada
alguma entidade com capacidade técnica e recursos financeiros para fazer a operagdo e
manutencao do préprio poco, da bomba e, caso exista, do dessalinizador. A solugao, para este
caso, € semelhante a dada para as adutoras: constituicio de concessionarias de
abastecimento de agua a partir de pogos. A receita destas concessionarias tera duas origens: a
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tarifa, cobrada dos usuarios, e o subsidio, cobrado do Governo Federal. A area de concesséao
de cada empresa devera ser cuidadosamente estudada para propiciar o “efeito escala”.

Certamente surgirdo obje¢des a idéia de cobrar uma tarifa para suprimento confiavel de
agua que hoje é suprida de maneira ndo confiavel e muitas vezes em padrdes de qualidade
impréprios para o consumo humano. No entanto, talvez o trabalho de convencimento ndo seja
tao dificil porque, como bem sabe o sertanejo, a agua mais cara é aquela que nao existe.

Fundo Internacional de Saneamento

A reuniao de cupula sobre o meio ambiente, em Johannesburg, no final de agosto de
2002, foi palco de reclamagdes dirigidas aos governos dos paises ricos, particularmente aos
EUA. Fracassou o esforgco de convencer os governos dos paises ricos da necessidade de
mudanga em seus padroes de consumo, para diminuicdo da poluigdo global. No caminho
oposto, estes governos sugeriram um esforgo conjunto para diminuicao da pobreza, que
resultaria, entre outros beneficios, na queda dos niveis da poluicdo, principalmente os
resultantes da falta de saneamento. Especificamente, chegou-se ao consenso de que o déficit
de saneamento, na escala mundial, devera ser diminuido pela metade até 2015. O déficit atual
€ de cerca de 1 bilhdo de pessoas sem suprimento de agua potavel, 2 bilhdes convivendo com
valas fétidas, por falta de rede de coleta de esgoto, e 4 bilhdes convivendo com rios
contaminados, por falta de tratamento de esgoto.

Temos razdes para duvidar da eficacia destas boas inten¢gbes. Primeiro porque nada foi
decidido sobre o mecanismo para colocar em pratica a decisdo. Segundo, porque a experiéncia
mostra que, nas relacdes entre paises, boas intencdes freqlientemente ndo passam de boas
intencdes. Durante a Conferéncia Rio 92, por exemplo, os paises ricos concordaram em elevar
0 apoio econbmico para o desenvolvimento sustentavel dos paises em desenvolvimento de
0,4% para 0,7% do PIB. Passados dez anos, o apoio nao cresceu. Ao contrario, foi reduzido
para 0,2% do PIB!

De todo o modo, ndo devemos desistir do tema precocemente. Ao contrario, o Governo
Federal deve propor a comunidade internacional a criacdo do Fundo Internacional de
Saneamento — FIS, para perseguir a meta de Johannesburg. A regra de dispéndio do FIS deve
ser analoga a do FNS. O problema reside em achar uma férmula que garanta arrecadacgao
substantiva e sustentavel. Uma possibilidade é conectar poluicao global, em geral associada
com excesso de riqueza, com poluigdo local, em geral associada com excesso de pobreza.
Enquadra-se neste figurino a aplicagdo, em escala global, do principio poluidor-pagador: o
consumidor que estiver contribuindo para o efeito estufa, em qualquer lugar do planeta, tem
que sentir no bolso parte do dano que causa a toda a humanidade. Nao convém que se faca
distingcbes entre consumidores de paises ricos e de paises pobres: um motorista em
Washington contribui tanto para o efeito estufa quanto outro em Brasilia.

Para efeito de raciocinio, suponhamos que a ONU consiga criar a contribuigdo de US$ 1
por barril de petréleo em beneficio do FIS, vencendo as previsiveis resisténcias dos produtores
de petréleo, que temerdo o encolhimento da demanda (e diminuicdo do efeito estufa) e dos
compradores, que temerao os aumentos de pregcos de uma infinidade de produtos. Se, apesar
das objecdes, todos os paises aderirem, a arrecadagédo do FIS sera da ordem de US$ 25
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bilhdes por ano. Trata-se de quantia ainda insuficiente para atingir a meta de Johannesburg,
mas suficiente para diminuir o déficit de saneamento a uma taxa nunca vista, beneficiando
todos os paises em desenvolvimento, inclusive o Brasil.

A criacdo do FIS resultara em um novo mercado de servigos. E recomendavel que este
mercado seja acessivel globalmente, e nao apenas localmente. Isto significard novas
oportunidades de negécios para empresas, tanto de paises pobres quanto ricos. Significara
também o surgimento de lobbies a favor da proposta dentro dos paises ricos, o que aumentara
a possibilidade de o FIS vir a ser efetivamente criado.

Conclusao

A qualidade do gasto governamental com saneamento pode ser sensivelmente
melhorada se o Governo Federal deixar de contratar obras de infra-estrutura hidrica e de
saneamento. Os recursos fiscais liberados, reforgcados por fluxo financeiro derivado da
implementacao do principio poluidor-pagador, tanto nacional quanto internacionalmente, devem
ser utilizados para subsidiar parte do custo da prestacdo dos servigos que atendam aos mais
pobres ou que sejam de interesse coletivo (beneficiarios difusos). Ao final, a infra-estrutura sera
igualmente construida. S6 que a um custo menor e com garantia de apropriada operagéo e
manutengao.

A proposta garante ao Governo o pagamento por resultados e ndo por promessas.
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O Saneamento e os Consumidores

Marilena Lazzarini’

O acesso a agua é fundamental para a qualidade de vida da populagdo, esta
diretamente ligado & preservacdo da salde e ao bem-estar, de forma geral. E por isso que a
agua de abastecimento publico é o produto mais importante para o consumidor, pois
desempenha um papel relevante na protecdo da saude, especialmente na prevencédo das
doencas. Também ¢é fundamental na producdo e industrializagdo de alimentos e de outros
produtos de primeira necessidade.

Para os consumidores brasileiros ela vem se tornando um bem cada vez mais escasso
e caro e, via de regra, um produto mal cuidado do ponto de vista da qualidade. N&o temos
instrumentos e mecanismos formais de controle social em relagdo ao saneamento, que inclui
agua, esgoto, lixo e controle de vetores, pela auséncia, até aqui, de uma politica nacional justa
e eficiente para o setor.

Devido a importancia para a vida digna dos cidad&dos e dos consumidores, a agua e o
saneamento sdo considerados servicos essenciais, ou seja, devem ser prestados pelo Poder
Publico como funcédo primordial e com responsabilidade. No entanto, nos ultimos anos, a
politica de controle dos gastos governamentais, que igualou investimentos a despesas, ao lado
do processo de desestatizacio, langou novos problemas ao setor de saneamento, afastando a
acdo governamental dos objetivos requeridos e tornando-o alvo de planos visando sua
privatizagao.

Os exemplos existentes no mundo, e mesmo em alguns municipios brasileiros em que
operam servigos privatizados, apontam para sérias ameacgas aos consumidores. A gestido
publica ndo conseguiu, até agora, resolver os principais problemas, mas com a privatizagao
poderdo aumentar, fazendo com que os direitos dos consumidores sejam severamente
desrespeitados.

Assim, o IDEC aborda o tema a partir da 6tica dos direitos basicos dos consumidores
reconhecidos mundialmente, sem a pretensdo de esgotar todos os aspectos envolvidos.
Importante ressaltar que os direitos dos consumidores, para o caso do fornecimento de
servicos de saneamento, devem ser respeitados, tanto no caso da sua prestacdo ocorrer por
meio da iniciativa privada, como no caso de serem prestados por qualquer dos niveis do
governo.

Conforme mencionado, os servicos de saneamento sdo considerados servigos
essenciais, tornando o Poder Publico responsavel por presta-lo como fungdo primordial e com
responsabilidade, respeitados os principios basilares, quais sejam: a universalizagdo da
prestacdo e do acesso ao servico; a qualidade do servigo; a equidade na forma de prestacao
do servigo; a contraprestagdo do servico por meio de tarifas médicas; o efetivo controle e
participacao social em todo o processo da regulamentagao e prestagcédo do servigo.

' Coordenadora Executiva do Instituto Brasileiro de Defesa do Consumidor - IDEC
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Direito de acesso aos servigos de agua e esgoto

As pessoas tém direito a agua e aos servigos de esgotos, possibilitando a satisfagao de
suas necessidades basicas. Compete aos governos garantir esse acesso através de politicas
publicas adequadas, com investimentos continuos e tecnologias apropriadas. No Brasil, esse
direito ndo vem sendo respeitado:

- Os ultimos dados do IBGE revelam que 21,8% das residéncias brasileiras nao contam
com rede de abastecimento de agua e 37,2% nao dispéem de rede coletora de esgotos.
As familias mais pobres sdo aquelas que mais sofrem com a falta de saneamento. Mais
da metade dos domicilios urbanos em que a renda familiar varia entre meio e um salario
minimo ndo conta com nenhum servico de saneamento.

- A Divisdo de Agua e Saneamento do Banco Mundial mostra que, no Brasil, a média de
consumo, em 1989, foi de 151 litros/pessoal/dia, enquanto no Chile foi de 204, em 1994,
nos EUA de 666 e no Canada de 431, ambas em 1984;

- Os investimentos publicos em saneamento vém diminuindo nos ultimos anos, criando a
necessidade de pelo menos US$ 40 bilhdes de dolares para a universalizagdo dos
servigos de agua e esgoto. Nos anos 70, o pais chegou a investir, anualmente, 0,34% do
PIB em saneamento. Nos anos 80, o investimento médio foi da ordem de 0,28% do PIB,
para despencar para apenas 0,13% de investimento nos anos 90.

Apesar da ordem de grandeza dos investimentos necessarios ao setor, na Resolugéo
n°2521, do Conselho Monetario Nacional, editada em 6 de julho de 1998, estdo vetadas todas
as linhas publicas de financiamento para o saneamento. Municipios e Estados estdo impedidos
de tomar recursos do FGTS, principal linha de financiamento da habitacdo e saneamento. A
Resolugdo impediu o setor de saneamento de contratar R$ 5 bilhdes, disponiveis no FGTS,
dinheiro suficiente para reduzir em 20% o numero de domicilios sem acesso a saneamento.
Por incrivel que possa parecer, o governo federal, por meio de resolugdo do Conselho
Monetario Nacional, de forma absolutamente ilegal, alterou a Lei 8.036/90, que estabelece as
regras para o FGTS e prevé expressamente o repasse de parte desses recursos para o
saneamento.

No acordo assinado junto ao FMI, em 1999, o governo brasileiro comprometeu-se a
acelerar e ampliar a privatizagcdo e a preparar o arcabougo legal para a desestatizagdo dos
servicos de agua e esgoto. A tendéncia a privatizagdo dos servicos de saneamento tem
conduzido ao enfraquecimento dos direitos dos consumidores, diminuindo a protecao das leis e
conduzindo-os a inseguranga do mercado.

Ressaltamos que os paises do primeiro mundo n&o privatizaram o setor de
saneamento. As experiéncias de outros paises com a privatizacdo da agua também nao séo
animadoras. Veja-se que na maioria dos paises desenvolvidos os servigos sdo publicos:
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Pais % Publico
Estados Unidos 85% Publico
Canada 100% Publico
Japao 100% Publico
Bélgica 100% Publico
Suécia 100% Publico
Italia 100% Publico
Alemanha 100% Publico
Dinamarca 100% Publico
Austria 100% Publico

Na Inglaterra, a privatizacdo do saneamento ocorreu em 1989 e reduziu o setor a
apenas dez empresas responsaveis por servigos de agua e esgoto. Em 1999, restaram apenas
cinco dessas empresas, devido ao sucessivo processo de fusdes. Dois anos depois da
privatizagao, as tarifas subiram 30% e o lucro das empresas saltou para 360%. Nos cinco anos
posteriores a privatizagdo, o aumento anual da tarifa foi, em média, 5% superior a inflagéo.

Na Francga, as grandes empresas sao responsaveis por 3/4 da agua potavel produzida
no pais. A onda de escandalos que sacudiu a Franga obrigou o pais a rever a relagao entre
poder publico e iniciativa privada nos negdcios de agua.

O exemplo mais evidente, de enfraquecimento do estado de direito, no Brasil, e
respectiva protegcdo aos direitos dos consumidores, ocorreu com a instauragao do cartao pré-
pago pela Saneatins, concessionaria de Palmas, Tocantins. Essa sistematica representa a
mais séria afronta ao direito de acesso universal aos servigos de agua e saneamento, pois sé
consome quem pode antes comprar o cartao.

Direito a agua segura

Os consumidores devem ter garantias de que a agua fornecida ndo colocara em risco a
sua saude. A agua é o principal veiculo de agentes causadores de doengas do trato
gastrintestinal (diarréias, sobretudo), estando a sua qualidade diretamente relacionada com os
indicadores de morbi-mortalidade infantil. No Brasil, de acordo com a Organizagcao Mundial de
Saude, 80% das doencgas e 65% das internagdes hospitalares, implicando gastos de US$ 2,5
bilhdes por ano, relacionam-se com agua contaminada e falta de esgotamento sanitario dos
dejetos. As doencas associadas a falta de saneamento basico mataram 10.844 pessoas no
Brasil em 1998, mais que o numero de homicidios da cidade de Sao Paulo no mesmo periodo.

O IDEC constatou em recente teste de agua de torneira que mesmo em cidades de
estados mais desenvolvidos, como o Rio de Janeiro e Parand, a populagéo ainda recebe agua
contaminada e com outros problemas de qualidade. Também verificou que, no Brasil, ndo
existem programas estruturados de vigildncia da qualidade das aguas de abastecimento ou
mecanismos adequados de informacao sobre situacdes de risco a saude.
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Direito a informacgao

Os consumidores tém direito a informacao apropriada e oportuna sobre os diversos
aspectos de seu interesse em relagdo a agua. O direito dos consumidores a informacgao é
mundialmente consagrado e abrange a oferta de todos os produtos, inclusive a agua, estando
suficientemente expresso na legislagdo nacional pertinente, o Cdédigo de Defesa do
Consumidor - CDC.

A Organizacdo Mundial da Saude e a Organizacdo Pan-americana de Saude, em seu
fasciculo sobre "Agua e Saude", recomendam que o abastecimento de agua potavel deve
cumprir diversos critérios, dentre eles, o de informar constantemente o publico sobre a
qualidade da agua, seja nos casos de contaminagdo acidental ou mesmo quando cumpre 0s
padroes, devendo a informagdo compreender a qualidade, disponibilidade, distribuicao, preco,
etc. Os esforcos de comunicacgao, diz a OMS/OPAS, devem focalizar-se também no valor que
tem o abastecimento permanente da agua potavel e na necessidade de evitar o desperdicio
deste valioso recurso.

Até mesmo a Lei 8987/95, sobre o Regime de Concesséao e Permissédo da Prestacéo de
Servicos Publicos, regulamentado o artigo 175 da Constituicao Federal, determina que os
usuarios tém o direito de receber do poder concedente e da concessionaria informacdes para a
defesa dos seus interesses individuais e coletivos.

No Brasil, apesar de todos esses instrumentos legais e recomendagdes, as empresas
de saneamento, indistintamente, ndo informam regularmente a qualidade do produto, nem
mesmo nas situagdes mais criticas. Os érgaos de vigilancia sanitaria, por sua vez, ndo exigem
esse procedimento e tampouco cumprem aquilo que lhes diz respeito.

Direito de ser ouvido e participar

Todas as medidas governamentais relacionadas a politica de saneamento, incluindo a
regulamentacdo do reajuste de tarifas, a vigildancia da qualidade e a universalizagdo dos
servicos devem ser tomadas somente depois de os consumidores ou suas associagdes - e
outros segmentos interessados - terem tido a oportunidade de se manifestar.

Qualquer processo de privatizagao deve ser precedido pela implantacdo de um sistema
adequado de regulacdo. No Brasil, ja diversas concessionarias foram privatizadas, mas nao
existe um sistema de regulagdo da area de saneamento e, por conseguinte, ndo ha espagos
apropriados de controle social no dmbito dos 6rgdos governamentais. Observa-se que no
ambito do Sistema Unico de Salde - SUS, esse tema, praticamente, nao é tratado, apesar da
Constituicdo Federal e da Lei 8080/90, apontarem sua competéncia na participagcao da
elaboracdo e execugdo das acbes de saneamento. O SUS é privilegiado pelo fato de
apresentar um controle social satisfatério nos trés niveis administrativos (federal, estadual e
municipal), mas nao incorporou, efetivamente, a questdo do saneamento como uma prioridade
da sua atuacéo.

Direito de reclamar e ter reparagao

Os consumidores tém direito a reclamar e ter uma justa compensacao frente a um
prejuizo relativo a agua ou saneamento, sendo que 0s governos e as empresas devem
propiciar o seu cumprimento de acordo com o previsto no Cédigo de Defesa do Consumidor.
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No Brasil, o consumidor ainda encontra muita dificuldade em efetuar reclamacgoes,
sobretudo quanto a qualidade dos servigos ou sobre os pregos das tarifas e ver o seu pleito
atendido. Nao existem ainda agéncias reguladoras de saneamento implantadas na maioria dos
municipios ou estados onde a privatizacdo avancou. Onde existem agéncias reguladoras
estaduais, estas estdo sem estrutura e ndo tem a minima eficiéncia. A vigilancia sanitaria ndo
valoriza as queixas dos consumidores e, praticamente, desestimula-nos a apresentar
reclamacdes em relacido a qualidade.

No que tange as empresas, um dos problemas que tende a se agravar com a
privatizacdo, € o numero pequeno de postos de atendimento pessoal, levando os
consumidores a ficarem apenas com o atendimento por telefone, que é frequentemente
insatisfatorio.

Direito a educacgao para o consumo

Os consumidores tém direito a adquirir conhecimentos para desenvolver habilidades
que permitam consumir agua de forma segura e racional e a se organizar para representar
seus interesses e defender os seus direitos perante os 6rgdos publicos, as agéncias
reguladoras e empresas concessionarias. Infelizmente, no Brasil, também nao temos no dmbito
dos 6rgaos publicos e das empresas, agbes efetivas de educacao e informagéo popular sobre
o saneamento, que enfoque especificamente o direito a agua, tarifas justas, aspectos de
qualidade, como participar e reivindicar seus direitos e como evitar o desperdicio. E evidente o
importante papel que as entidades de consumidores e comunitarias poderdo desempenhar
nesse trabalho. Até o momento, no entanto, nenhuma iniciativa houve no sentido de envolvé-
las ou apoia-las.

Direito a um ambiente saudavel

Os consumidores tém direito a um ambiente sadio e que os recursos naturais sejam
preservados para as futuras geracdes. No Brasil, apesar da abundancia dos recursos hidricos,
€ crescente o problema da degradagdo ambiental, comecando a comprometer a qualidade da
agua de bebida em muitas regides. As descargas de aguas residuarias provenientes dos
centros urbanos ou das industrias, das atividades agricolas e de todos os outros usos, afetam a
qualidade dos recursos utilizados na produgdo de agua potavel para as grandes metropoles
brasileiras. E estimado que de todo esgoto coletado, apenas 10% receba tratamento antes de
ser langado nos corpos de agua receptores (rios, lagos, baias, praias, etc.). Estes dados
denotam, além de um grande mal-estar para boa parcela da populagdo, um enorme risco de
contrair doengas devido a ma destinacao dos dejetos (cdlera, hepatite e outras).

Por outro lado, o desperdicio de agua por parte dos consumidores residenciais e
também pela agricultura e industria, agravam o problema da oferta de agua potavel. A situagao
da cidade de Sao Paulo ja é preocupante, pois ha algum tempo que enfrenta racionamentos
sazonais. Diversos especialistas alertam que em 10 anos, o problema de desabastecimento
pode atingir outras capitais, além das citadas, por causa da poluicdo dos mananciais e do uso
multiplo, sem planejamento da agua.

A deterioracdo das reservas de aguas superficiais (rios e lagos) e subterraneas
(aquiferos) ocorre ao mesmo tempo em que ndo se racionaliza o consumo e ha um aumento
na populacgao. Portanto, a introdugdo de uma politica de protegao das fontes de abastecimento
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tem que andar par e passo com medidas de racionalizagdo do consumo e de investimentos em
captacgao e tratamento.

Conclusao

O IDEC, no momento em que sdo sinalizadas mudangas na condugao do setor do
saneamento, espera que os Poderes Publicos, nas esferas federal, estadual e municipal,
revertam a falta de prioridade com que trataram essa questao.

O consumidor, até agora, ndo teve os seus direitos respeitados. Para tanto, espera-se
que haja uma profunda transformagéo na regulamentacdo do setor, na gestdo dos servicos,
seja ela publica ou privada e, principalmente, que sejam instituidos mecanismos efetivos de
controle social.

O vazio institucional que caracterizou, até aqui, o setor de saneamento, a falta de
investimentos, assim como a inoperancia dos orgdos que devem controlar a qualidade,
expuseram o consumidor a situagao de risco inaceitavel.

Entendemos que a privatizagdo ndo sera a solugcdo para os problemas da agua e
saneamento no Brasil, mas tampouco aceitamos a manuten¢ao da situagao atual, em que a
gestao publica tem sido falha. Queremos que o Estado, seja qual for o modelo de gestéo,
efetivamente garanta o respeito aos direitos dos consumidores aqui elencados.

Para nés a definicdo da Politica Nacional de Saneamento, a retomada de investimentos
para o setor publico e a assungao das necessarias responsabilidades pelas Secretarias
Estaduais e Municipais de Saude, no que tange a fiscalizagdo da qualidade da agua séao
questdes fundamentais para que o setor sanitario se desenvolva.

E fundamental que o governo, com a participagdo da sociedade, defina um modelo
adequado as condi¢des do nosso pais, que efetivamente garanta o acesso a esse servi¢co sob
tarifas que todos possam pagar e, mais ainda, de modo que aqueles que nao tenham
capacidade de pagar, recebam a agua gratuitamente, seguindo a orientacdo da Organizagao
Mundial de Saude.
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A Agenda da Agua no Brasil: uma perspectiva do Banco Mundial'
Banco Mundial’
A Importancia da Agua na Economia Brasileira

Um melhor gerenciamento dos recursos hidricos e uma provisdo mais eficiente dos
servicos de agua devem ser elementos chaves da estratégia brasileira para promover o
crescimento sustentavel e uma sociedade mais equitativa e inclusiva. As conquistas brasileiras
nos ultimos 50 anos estiveram estreitamente ligadas ao desenvolvimento de seus recursos
hidricos. Hoje, novos desafios emergem, e requerem urgentemente a atengao da politica.

As conquistas brasileiras no desenvolvimento de seus recursos hidricos sao
significativas. Por exemplo, o acesso a eletricidade cresceu de menos de 500 kilowatts hora
(KWh) per capita, em 1970, para mais de 2.000 KWh per capita, em 2000. Esses expressivos
resultados foram conseguidos em grande parte através do desenvolvimento da hidrogeragéo,
que atualmente responde por cerca de 81% da capacidade instalada no Brasil (64 gigawatts,
de um total de 79). No fornecimento de agua e no saneamento, os resultados ndo sdo menos
expressivos. Durante os ultimos 40 anos, o Brasil expandiu os servicos de fornecimento de
agua para atingir mais 100 milhdes de brasileiros, e os servigos de saneamento foram
estendidos para mais 50 milhdes. Hoje, 77 por cento da populacdo tém acesso a servigo de
agua potavel e 47 por cento a servigo de esgoto. A area irrigada cresceu de 2,6 milhdes de
hectares em 1995 para aproximadamente 3,5 milhdes de hectares em 2002. Embora o
Amazonas tenha sido usado para navegacao interna por mais de 80 anos, o transporte fluvial
cresceu fortemente nos tempos recentes e foi integrado em um sistema de transporte
multimodal. Desde 1991, 19 estados e o Distrito Federal adotaram legislagdo para modernizar
o gerenciamento de recursos hidricos. Uma lei federal que regula a administracdo e o
gerenciamento dos recursos hidricos foi aprovada em 1997. A Agéncia Nacional de Aguas
(ANA) foi criada em 2000 com o objetivo de implementar a Politica Nacional de Recursos
Hidricos. De fato, o Brasil € reconhecido internacionalmente como um inovador e um lider
emergente no gerenciamento de recursos hidricos.

Os Desafios

Apesar destes avancos remarcaveis, sérios desafios ainda devem ser enfrentados pela
préxima geracdao de formuladores de politicas. O Brasil enfrenta uma dupla crise no
gerenciamento de seus recursos hidricos — secas no Nordeste e poluicdo de aguas nas
regidbes dos grandes centros urbanos. Quase todos os rios que cruzam areas urbanas sao
altamente poluidos, causando sérios problemas de saude, particularmente entre os pobres,
danos ambientais e altos custos de tratamento de agua para os usuéarios a jusante. O
fornecimento dos servigos de agua e esgoto sao distribuidos desigualmente - a cobertura dos
servigos é particularmente baixa no Norte e no Nordeste - e os pobres tém maior dificuldade
em ter acesso a servigo adequado do que outros consumidores. A maioria dos servigos de
irrigacéo, e de agua e esgoto sdo ineficientes ou inviaveis financeiramente. Um melhor
gerenciamento dos recursos hidricos e o acesso a servigos basicos de agua promoveriam a

! Esse texto foi coordenado por Abel Mejia e Luiz Gabriel Azevedo, e foi escrito por Abel Mejia, Luiz Gabriel
Azevedo, Martin Gambrill, Alexandre Baltar, e Thelma Triche.
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geracdo de empregos, melhorariam a saude, e melhorariam a qualidade ambiental nos
assentamentos humanos, sendo todos estes fatores essenciais para a diminuicdo da pobreza.
O progresso vai exigir reforma e inovagdo em varias frentes: legal, institucional, financeira e
técnica.

Mecanismos para promover a coordenacdo entre o setor de agua e outros setores
relacionados, tais como o planejamento urbano, de coleta e disposicdo de residuos solidos,
saude, planejamento do uso do solo e a protegdo ambiental, também sdo necessarios.
Politicas inconsistentes entre os setores resultam em desperdicio de recursos e impedem a
coordenacédo das intervengdes. Uma maior sinergia traria multiplos beneficios.

O desafio financeiro de expandir os servicos de agua para os pobres e de aumentar o
tratamento das aguas residuais e o controle da poluigdo das aguas no Brasil & consideravel. O
custo de desenvolver novos recursos hidricos esta aumentando devido a escassez ou
contaminagéo das fontes préximas e a localizagao distante das fontes alternativas. O custo de
fornecer servigos para areas marginais, onde o acesso é problematico, ou para pequenas
cidades, onde a populacdo é mais dispersa, € maior do que em cidades centrais mais
densamente populosas. Ademais, a expansdo dos servicos para os pobres (que tém uma
capacidade limitada de pagar e menores habitos de consumo) pode resultar em uma receita
meédia menor, a ndo ser que as distorcidas estruturas tarifarias sejam reformadas. Na medida
em que a populagédo cresce e sao introduzidas mais formas de uso de agua para lazer, o
volume de aguas residuais cresce relativamente a capacidade do meio ambiente de dispor
esse volume naturalmente, tornando necessaria uma custosa expansado e melhoria da coleta
de aguas residuais, do transporte e da capacidade de tratamento. Os custos de tratamento
podem também aumentar com a adocgéo e obrigatoriedade de padrées de qualidade de agua
potavel e ambientais mais rigorosos.

Opcoes de Politicas

O marco institucional e legal para o gerenciamento de recursos hidricos: O
desenvolvimento de um marco saudavel para o gerenciamento de recursos hidricos, que
assegure o uso sustentavel da agua, exige trabalho adicional em trés questdes de politicas.
Um é o estabelecimento de um sistema seguro e obrigatério de direitos ao uso da agua. Tal
sistema é essencial para criar incentivos para a melhoria do gerenciamento da agua e para a
reducdo da superexploracdo. O estabelecimento de um marco para a alocacéo e transferéncia
dos direitos a agua permitiria que se tire vantagem de todos os beneficios de um sistema de
direitos ao uso da agua. O segundo é a aplicacdo de encargos pelo uso da agua, que sinalizem
seu valor econbmico, gerem recursos para o gerenciamento da infra-estrutura da agua,
encorajem um uso mais eficiente dos recursos hidricos, e promovam a responsabilidade dos
usuarios. Um terceiro € o esclarecimento quanto aos papéis e respectivas responsabilidades
da ANA, do Conselho Nacional de Recursos Hidricos, da Secretaria de Recursos Hidricos, da
Secretaria de Infra-Estrutura Hidraulica, das agéncias estaduais de 4agua, e das
descentralizadas instituicbes das bacias hidrograficas. O esclarecimento dos papéis e
responsabilidades €& essencial para o desenvolvimento de instituicdbes verdadeiramente
cooperativas, dentro de um marco para a resolucao de conflitos.

Um novo marco legal, institucional e regulatério para os servicos de dgua e
esgotamento sanitario: Os marcos institucional, legal e regulatério para os servigos estao
hoje defasados e inibem maiores progressos. Politicas federais inconsistentes e falta de

86



O PENSAMENTO DO SETOR SANEAMENTO NO BRASIL: PERSPECTIVAS FUTURAS

clareza quanto aos papéis e responsabilidades dos governos estaduais e locais com relagao ao
planejamento, propriedade, fornecimento e regulagdo dos servicos de agua e esgotamento
sanitario impedem que as instituicbes do setor desempenhem todo seu potencial. A falta de
regras claras quanto a propriedade de ativos e a outorga de concessdes tém impedido esforgos
para atrair investimento privado e outras formas de participacao privada.

Fazem-se necessarias intervencdes federais coordenadas que promovam, de modo
consistente, a eficiéncia e a expansao e melhoria dos servicos para os pobres. Do mesmo
modo, s&o os marcos legais que minimizem a interferéncia politica nos servigos de agua, e a
regulacédo que propiciem as empresas incentivos para a eficiéncia. Programas de treinamento e
capacitagao poderiam habilitar autoridades municipais a desenvolver politicas para os servigos
de agua e esgotamento sanitario, planejar investimentos, levantar recursos financeiros,
escolher os modelos institucionais adequados para a provisdo dos servigcos (seja através de
companhias publicas ou privadas), € monitorem ou regulem servigos (desde que os papéis
municipais estejam claros). Uma melhor coordenagéo entre o planejamento e desenvolvimento
dos servicos de agua e esgotos com outras intervengdes urbanas tornaria possivel se
beneficiar de sinergias e reduzir custos. Informacdes e exemplos sobre modelos institucionais
que promovam um melhor gerenciamento e eficiéncia precisam ser disseminados.

Gerenciamento de poluicdo da dgua em areas urbanas: A poluicao de aguas como
resultado de uma inadequada coleta e tratamento de aguas residuais tornou-se um grande
problema que prejudica a saude e o desenvolvimento econdmico, particularmente em grandes
areas metropolitanas. Ela tem um impacto desproporcional sobre os pobres das favelas que
circundam as maiores cidades brasileiras. A ado¢&o de padrdes ambientais trazidos da Europa
e dos Estados Unidos nao levou a melhorias na qualidade ambiental, pois o custo, as
condigbes e o ritmo da introdugdo dos padrées nao foram avaliados, nem abordagens praticas
foram desenvolvidas para sua implementagdo. Foi assumida a hipotese de que os custos dos
investimentos em esgotamento sanitario e em tratamento de aguas residuais se refletiriam nas
tarifas dos consumidores dos servicos de saneamento, mas as tarifas ndo cresceram o
suficiente para cobrir tais custos, nem financiamentos externos suficientes tornaram-se
disponiveis.

Programas federais e estaduais realistas, para mobilizar grandes recursos para
investimento, sdo necessarios. O governo federal poderia promover um controle mais eficaz da
poluicdo financiando investimentos ou dando garantias para projetos inovadores e
financeiramente viaveis. Trés questdes precisam ser resolvidas. Primeiro, a andlise dos
beneficios para a saude e o meio-ambiente, e da disposicao a pagar dos consumidores,
ajudaria a justificar o custo do investimento e serviria como base para o estabelecimento de
niveis de financiamento publico e de objetivos de recuperacdo de custos. Segundo, na
auséncia de financiamento adequado, padrdes mais flexiveis ou uma abordagem escalonada
para atingir padrées, podem ser necessarios, de modo que pelo menos niveis basicos de
servicos de saneamento possam ser fornecidos aos pobres. Terceiro, uma abordagem mais
integrada do desenvolvimento urbano e da melhoria das favelas, incluindo um programa
agressivo de regularizacdo da propriedades da terra nas favelas, promoveria um controle mais
eficaz da poluicdo e aumentaria a disposicdo a pagar dos residentes pelos servigos. Um
grande esfor¢co é necessario para promover a cooperagado entre as agéncias e os niveis de
governo, em uma tal abordagem de desenvolvimento urbano integrado.
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Politicas consistentes voltadas para os pobres: O adequado fornecimento dos
servicos de agua e esgotos aos pobres traria significativos beneficios para a saude e
promoveria a agenda de desenvolvimento inclusivo no Brasil. O desenvolvimento da infra-
estrutura de agua e servigos nas localidades com caréncia desses servicos do Norte e
Nordeste contribuiria para uma sociedade mais justa, maior coesdo social, desenvolvimento
econdmico e criagdo de empregos.

Politicas e investimentos setoriais mais coerentes ajudariam a atingir estes objetivos. Os
recursos fiscais relativamente grandes, gastos pelo governo federal através de dezenas de
programas e alocagdes orcamentarias discricionarias, poderiam ser direcionados mais
efetivamente para as populagdes e regides mal atendidas. A coordenagdo das intervencdes
nos setores chave da infra-estrutura e de servicos tanto no nivel de politicas quanto de
programas, e uma abordagem mais integrada com o planejamento urbano e melhorias das
favelas, resultaria em maiores sinergias e menos desperdicio. Um marco transparente de
politicas federais de financiamento a investimento, com prioridades e critérios bem definidos,
poderia promover a eficiéncia e visar os pobres. Politicas tarifarias poderiam ser ajustadas para
reduzir as grandes distor¢des criadas por subsidios cruzados e para eliminar o baixo incentivo
para o atendimento aos pobres. Subsidios transparentes podem garantir o acesso aos servigos
pelos consumidores pobres, ao invés de subsidiar todos os usuarios residenciais. Tecnologias
alternativas, padrbes técnicos realistas e efetivamente atingiveis, e modelos institucionais
inovadores que incorporem forte participagcdo da comunidade poderiam auxiliar no
fornecimento dos servigos as populagdes pobres, dentro de um horizonte de tempo razoavel.

Incentivos a Eficiéncia: Embora as tarifas das empresas de agua e esgotos estejam
em niveis que poderiam teoricamente cobrir os custos de operagdo e manutengao e alavancar
substanciais investimentos, a metade das empresas de agua e esgotos no Brasil apresenta
déficits operacionais e exigem apoio fiscal para evitar a faléncia. Faltam incentivos a eficiéncia.
Informagbes confidveis sobre o desempenho dos provedores de servigos sdo um recurso
poderoso que pode ser usado para educar consumidores, pautar melhores praticas, e
desenvolver uma competicao por comparagao (yardstick competition) entre os fornecedores de
servigos. Progressos substanciais na coleta e analise de indicadores de desempenho foram
feitos ao longo dos ultimos sete anos, através do Sistema Nacional de Informagbes sobre
Saneamento (SNIS), que torna possivel comparar o desempenho dos fornecedores estaduais,
municipais e privados em todo o pais.

Anadlises dos parametros chave de benchmark confirmam a necessidade de uma série
de reformas politicas e incentivos para melhorar a performance em varios indicadores chave.
Os dados mostram que a maioria das empresas de servicos publicos estda com excesso de
pessoal e permanece vinculada a determinados interesses. Reduzir o excesso de pessoal para
melhorar a produtividade e eliminar a interferéncia politica nas contratacdes seriam elementos
essenciais de uma reforma politica. Grandes perdas de agua - em torno de 40 por cento em
muitos fornecedores - comprometem o desempenho financeiro e desperdicam um recurso
escasso. Encargos de extragao, taxas de poluigdo para financiar os investimentos nas bacias
hidrograficas, tarifas que reflitam o custo total do servigo, e outros incentivos financeiros
criariam estimulos para reduzir as perdas de agua de parte dos fornecedores de servigos, e 0
desperdicio por parte dos usuarios. A arrecadagao de receitas € um sério problema para muitas
companhias, mas aumenta-la é dificil quando o servigo é precario. Programas inovadores de
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financiamento que fornegam abertamente recursos para as prestadoras de servico em estados
pobres e premiem melhorias sustentaveis no desempenho poderiam ser uteis. A participacéo
do setor privado - se bem concebida - poderia melhorar a eficiéncia, mas é um tema
controverso no Brasil e nem sempre tem sido usada com sabedoria. A participacdo do setor
privado deve ser cuidadosamente desenhada para assegurar que melhorara a eficiéncia dos
servigos existentes e gerara fundos para investimento para os projetos de maior prioridade, tais
como o de melhores servigos para os pobres e coleta e tratamento de agua residuais.

Prioridades para o investimento e melhor manutencao: Em 1998 e 1999, os
governos gastaram, no Brasil, US$ 3,3 bilhdes (US$ 875 milhdes dos quais do governo
federal) em alivio emergencial da seca no Nordeste, para uma populacao afetada de cerca de
10 milhdes. Os ciclos naturais de seca poderiam ser atacados de modo mais eficaz através de
um melhor gerenciamento dos recursos hidricos, inclusive com suficiente armazenamento e
capacidade de distribuicdo para permitir que a regido enfrente os ciclos de seca. A agricultura
irrigada € uma atividade intensa e grande geradora de empregos, mas o Brasil explora apenas
15% de seu potencial de irrigacdo. A expanséo do fornecimento de agua em muitas cidades do
Brasil enfrenta custos crescentes, ja que as fontes de agua proximas ja foram utilizadas por
outros prestadores de servigos ou estao poluidas. Isso ndo obstante, os prestadores tendem a
expandir a oferta, ao invés de fazer um uso otimizado da capacidade existente, reduzindo as
perdas do sistema de aguas (que excede os 25% em muitas cidades), e de usar a medicao e
sinalizagdo de pregos para encorajar os usuarios a diminuir o desperdicio. A crise de energia
de 2001, reduziu a previsao do PIB em cerca de 2%; o Brasil desenvolveu apenas 42% de seu
potencial hidroelétrico.

Financiamento para dois tipos complementares de investimento poderia ajudar a
minimizar o custo crescente das secas e tirar maior proveito dos recursos hidricos: (i) para a
reabilitacdo da infra-estrutura existente e o concomitante desenvolvimento de arranjos
financeiros e institucionais que promovam uma operagao e manutencgao sustentavel, e (ii) para
a construcdo de nova infra-estrutura hidrica baseada em critérios sociais, ambientais,
econdmicos, financeiros e institucionais. Uma infra-estrutura gerenciada pela comunidade
poderia ser encorajada onde seja viavel, mas os grandes montantes de financiamento
necessarios € as atuais restricdes orgcamentarias governamentais indicam a necessidade de
reforgar as parcerias entre os setores publico e privado.
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Agua e Esgotos: Os compromissos e as mudancas implicitos
na universalizagao dos seus servigos

Eng® José Carlos Melo’

No Brasil, e de resto em todos os paises do seu nivel de desenvolvimento, ndo apenas
estd longe a universalizagdo desses servigos como até mesmo nunca se teve, sequer, a
perspectiva de alcanga-la. As consequéncias desse quadro sao terriveis para uma grande
parte da populagédo, nas suas exigéncias mais elementares de vida, e para o meio ambiente,
muito particularmente para os seus recursos hidricos, ja que eles, onde quer que tangenciem a
urbanizagao, apresentam-se em persistente degradagao ou até mesmo em processo de morte.
Nesses paises, entdo, o0 saneamento € uma questdo que ainda se apresenta na sua dimenséao
social, ou sécio-politica e cultural, melhor dizendo, na medida em que se constitui um problema
cruciante para uma grande parcela da populagdo. Segundo o ponto de vista aqui adotado, para
a sua solugéo nao bastam recursos financeiros, por maiores que sejam; fazem-se necessarios,
também, um novo pacto social (mesmo que restrito apenas ao setor, se isto é possivel) e a
mobilizacdo de energias que vao muito além do campo institucional.

Esta condicdo contrasta com a que se verifica no primeiro mundo, onde a
universalizacdo desses servicos esta de ha muito alcancada, até porque é ela, com certeza,
parte importante do seu portal de acesso. Nele, entdo, nos seus paises, 0 saneamento se
apresenta numa dimensdo meramente institucional, dependente exclusiva de recursos e
esforgos institucionais, ja que entdo se tem em vista, apenas, o aperfeicoamento de aspectos
ambientais, institucionais e empresariais. A compreensao dessa diferenga de contextos,
portanto, parece-nos fundamental para o equacionamento de uma politica voltada para a
universalizagéo.

A percepcao da histéria do saneamento nacional nesse tom de maior gravidade,
indispensavel, como ponto de partida e grande referéncia, ao correto equacionamento de uma
solugao efetiva, aflora quando se busca, além dos numeros, as causas que provavelmente os
pode explicar. E assim nao é dificil constatar que elas sdo muitas, além da mais visivel
escassez de recursos financeiros, e ttm em comum a sua origem, que é o sistema politico-
econdbmico. Aqui, até pela falta de espaco, as representaremos pelas trés seguintes, as vezes
interdependentes, outras vezes conseqlientes, mas sempre potencializando-se entre si como
fatores determinantes do quadro.

Uma delas é a tendenciosa concentracao dos beneficios do setor numa parte da
populacdo, acompanhando a propria concentragdo da renda e fazendo com que 0s recursos
financeiros do setor tendam a ser ai aprisionados. Estes segmentos de maiores consumidores
sdo ao mesmo tempo os determinantes dos “préximos investimentos” e ainda, em grande parte
dos casos, os que absorvem a maior parte dos subsidios ja que as tarifas ndo distinguem os
custos crescentes dos sucessivos sistemas de produgdo. A quase totalidade das cidades
brasileiras exemplifica esta condicao, seja com os servigos de agua grandemente diferenciados
na quantidade e na qualidade do atendimento dos varios setores sociais, seja com os de
esgotamento sanitario que usualmente se limitam a uma parcela; ou seja, até mesmo com
todos os demais servigos urbanos publicos que tanto ajudam a diferenciar ainda mais as
pessoas.

! Consultor. Criador do Sistema Condominial de Esgotamento Sanitério
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A seguinte, muito importante, é a ainda pequena compreensdo da nossa realidade
enquanto desejavel base de construgdo dos modelos aplicaveis ao setor, ndo apenas no que
tange a tecnologia, mas também — ou talvez principalmente — no que toca aos esquemas e
formas de gestdo e de absorcdo de energias favoraveis as solucdes. E que ainda nos parece
muito rigida a incorporagdo - necessaria e até indispensavel, mas jamais suficiente - dos
modelos que vém de outras realidades, e que tendem a passar ao largo de exigéncias de
nossas caracteristicas cidades e suas periferias, da nossa diversidade regional e do nosso
estagio sécio cultural.

A Ultima causa a ser realgada provém dos desperdicios praticados no setor, e que tém
nas elevadas perdas dos sistemas de agua seu exemplo mais significativo. Outros
consideraveis desperdicios sdo o adicional de investimentos advindo do emprego da tecnologia
nem sempre adequada ou a padronizagdo das demandas em contraste com as diversidades da
oferta, ou ainda o desprezo, na pratica, de energias francamente disponiveis na sociedade e
que poderiam ser dispostas em beneficio das solugoes.

Segundo esse nosso ponto de vista, portanto, o historico déficit do setor do saneamento é uma
questao de fundo eminentemente politico, de tal forma que a busca de uma perspectiva de
universalizacdo dos servicos constituira um extraordinario desafio, a requerer uma mudanca,
também de carater politico. Implicito, ai, além de uma grande mobilizagdo de recursos
financeiros, um novo concerto de agdes capaz de minimizar todas as perdas e captar novas
energias a favor da grande causa, tudo isto num contexto de modelagcdo de um outro pacto
sobre o setor. Nao estamos pensando em oferecer algo pronto e acabado. mas apenas em
contribuir com algumas idéias, nem sempre novas, mas orientadas numa nova perspectiva.

Antes, porém, de apresenta-las, torna-se necessario defender alguns postulados que
precisariam ser assumidos como pressupostos, por quem tenha o objetivo de estabelecer uma
politica que abra a perspectiva do atendimento. Vejamos eles:

e 0 explicito compromisso ndo apenas com a universalizagdo, mas com a mais radical
democratizacdo do setor, como imperativo de qualificagdo dos processos de
atendimento nesse contexto de tao grandes diferencas;

e 0 estabelecimento de um 6rgéo central de planejamento, acompanhamento e controle
da politica a ser implementada, preenchendo, assim, uma lacuna que ja vai se tornando
histérica no Pais;

e a consideragdo de um Consumo Essencial para o abastecimento d’agua, o qual, por
este seu carater, devera ser tomado como objetivo primeiro da Unido, que o garantiria a
todos através da aplicacdo de seus proprios recursos a fundo perdido?;

e 0s demais recursos financeiros de que seja capaz de mobilizar a Unido para o setor do
saneamento, de seu préprio orcamento ou oriundos de financiamentos, serdo sempre
disponibilizados como empréstimos para os diversos agentes promotores, quando entdo
serao disputados através de regras de acesso e de definicdo de prioridades que
expressem perfeitamente a politica estabelecida; isto seria, na realidade, um grande
concurso entre interessados.

Importante considerar-se, ai, que todos os sistemas existentes ja deveriam estar atendendo a este objetivo, com o que 0s novos
investimentos com tal finalidade se restringiriam as localidades inteiramente desatendidas. A medida pressupde, portanto,
alguma desconcentrag@o da dgua disponivel.
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As idéias, em numero de dez, estdo expressas resumidamente, como convém num
artigo como este, e tém, sem duvida, o seu lado de provocacgio, de estimulagdo ao debate.
Ressalvamos ainda que na medida do possivel elas ficaram enquadradas nas atuais
disposicdes juridico-legais, para que fugissemos do debate dessa natureza que nao tem
favorecido a progressao do setor.

1. Flexibilizagdo do Sistema de Gestao.

A praxe atual de juntar os sistemas de agua e de esgotos numa mesma gestdo, na
busca de economias de escala, pode estar representando um significativo entrave ao
desenvolvimento do setor, na medida em que propicia, com certeza, uma continuada disputa
por mesmos recursos financeiros entre os dois sistemas, mais ainda quando se considera o
inevitavel prevalecimento do de agua sobre o de esgotos, pela sua maior essencialidade e
continuada caréncia entre ndés. Além disso € muito fraca a associagao funcional entre eles — de
mesma ordem, por exemplo, da existente com os sistemas de energia elétrica, telefonia ou
coleta de lixo; ou seja, limitada as relagdes comerciais com os usuarios e as atividades de
cunho administrativo.

Por outro lado, coloca-los em gestdes distintas, ndo generalizadamente mas em
circunstancias que a isso se mostrem propicias, poderia incorporar alguns ganhos dos mais
interessantes. Nao apenas distinguindo a gestdo da agua da do esgotamento, mas no proéprio
interior desses sistemas, quando poderiam ser considerados separadamente: os sistemas de
producdo e os de distribuicdo de agua, comportando ainda esses ultimos, se for o caso,
diferentes distritos de distribui¢cdo (redes com perfeita delimitagdo de alimentacdo d’agua e de
universo de usuarios); e os sistemas de coleta e de tratamento de esgotos, conquanto nesse
caso seja preferivel o tratamento descentralizado, com a formacdo de um ou mais sistemas
completos, independentes entre si, numa mesma cidade.

Com efeito, a racionalidade dessa medida poderia transmitir uma interessante
flexibilizagdo no setor, com pelo menos duas outras conseqliéncias salutares a serem
ressaltadas:

e em primeiro lugar a criagcdo de notaveis condigbes para a redugdo do maior
problema atual do saneamento, qual seja o grande desperdicio nos sistemas de
agua, tdo somente pela perfeita delimitagdo de responsabilidades — e dos
respectivos custos - entre os dois (novos) agentes, o produtor e o distribuidor;

e depois, a maior facilidade que se oferece a questao amplamente problematizada da
titularidade dos sistemas que abrangem mais de um municipio, ja que esta nova
proposi¢do coloca como estruturas nitidamente locais as redes de distribuigdo
d’agua e os sistemas descentralizados de esgotamento.

Nao bastassem os bons exemplos advindos da adogao dessa pratica no Setor Elétrico,
também no abastecimento d’agua parecem satisfatérios os resultados decorrentes da
subdivisdo, tal como ja acontece, por exemplo, nas cidades da Regido Metropolitana de Sao
Paulo, onde a SABESP produz a agua distribuida por algumas das Prefeituras ai localizadas.
Também na Europa, e sobretudo na Espanha, sdo comuns os casos de separagdo dos
servigos de agua e de esgotos.
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Voltando-se aos servigos de saneamento nessa nova perspectiva de gestdo, deve-se
ressalvar o possivel desinteresse da medida para as menores cidades, aquelas abastecidas
por fontes proprias, sobretudo aquiferos subterrdneos, ao passo que os seus beneficios seriam
crescentes com o porte das cidades e com a utilizacdo de sistemas integrados de produgéo
d’agua, sobretudo no nordeste.

Por dltimo ainda uma questao: a necessidade da celebracdo de contratos especificos
entre os agentes de distribuicdo d’agua e de suprimento dos servigos de esgotos, para tornar
possivel a fatura comum, realizavel em conta Unica, a partir da medida dos consumos de agua.
Os agentes produtores d’agua, por seu turno, ndo seriam remunerados pelo consumo mas pelo
fornecimento da agua produzida.

2. Distribuicao de Competéncias entre Estados e Municipios.

A possibilidade da subdivisao anterior ratifica, na pratica, a hegemonia legal dos
municipios sobre seus territérios urbanizados, abrangendo, pelo menos, os servigos de
distribuicdo d’agua e os de esgotamento sanitario com tratamento local. Quando esta condicao
do tratamento nao for possivel sera necessario a utilizagdo de convénios intermunicipais para
disciplinamento de uma gestdo compartilhada. Nessa condigdo, portanto, os municipios
decidirdo autonomamente sobre a(s) forma(s) de gestdo no seu ambito de atribuicdo: gestdo
direta, concessodes, permissdes, contratacdes especificas, convénios, parcerias, etc, e esta
condicdo abre ainda a perspectiva de captacdo de recursos privados para o setor, de
conformidade com a sétima idéia adiante apresentada.

No que tange aos Estados, a subdivisdo operacional proposta além de se mostrar
compativel, também, com o disciplinamento legal dos recursos hidricos, abre ainda uma
possibilidade a ser examinada em cada caso, qual seja a de virem eles a prover sistemas de
produgdo, inclusive a sua operacdo, abrangendo a adugdo e o tratamento. Também sé&o
viaveis, aqui, as mesmas formas de gestao e de absorcao de investimentos privados referidas
para o caso dos Municipios e seus sistemas de distribuicdo d’agua e de esgotamento sanitario.

Por ultimo, a este respeito, da ainda para enxergar-se uma interessante perspectiva de
modernizagao do setor, a partir, por exemplo, da utilizacdo dessas medidas como potenciais
pontos de negociacdo entre os Estados e seus Municipios, tendo em vista a constru¢cao do
novo sistema compartilhado de gestao. O mais significativo a esse respeito seria, por exemplo,
a permanéncia dos sistemas de producdo de agua nas empresas estaduais, o que parece ser
uma decisdo racional e que pode chegar a condicdo de obrigatoria em certas situagdes
estratégicas como a escassez de recursos hidricos ou seu uso multiplo, dentre outras.

3. Sistemas Tarifarios, Criagao de Fundos e Subsidios.

Terdo sistemas tarifarios geridos pelos Estados, as aguas captadas e as aguas
devolvidas aos corpos d’agua, apdés sua utilizacdo; e eventualmente as proprias aguas
produzidas (incluem a aducédo e o tratamento) conforme alternativa anteriormente prevista,
casos em que a referéncia da valoragado seriam os volumes captados em correspondéncia ao
consumo essencial e aos demais usos.

Serdo de responsabilidade dos Municipios, por outro lado, os sistemas tarifarios
relativos as aguas distribuidas e aos esgotos coletados e tratados nas areas urbanas, os quais
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deverao ser tornados receita pela via das “conta d’agua”, no que terdo os consumos medidos
como referéncia, conforme foi comentado anteriormente.

Esses sistemas, conquanto devam obedecer a diretrizes politicas de Estados ou
Municipios, conforme o caso, seriam pautados, preferencialmente, para a obtencao de receitas
proporcionais aos custos de seus respectivos sistemas fisicos e incorporariam, de uma forma
explicita, os subsidios compativeis com aquelas diretrizes; no minimo, contudo, tais subsidios
seriam os suficientes para a sustentacdo dos consumos essenciais, em cada caso.

Todos os subsidios, assim como verbas orgamentarias ou recursos provenientes de
empréstimos, deverdo constituir os fundos municipais e estaduais, ambos com uma dupla
funcdo: em parte seriam camaras de compensacgao, reguladoras do equilibrio financeiro dos
gestores operacionais em seus respectivos ambitos®, e de outra parte seriam reservas
destinadas a investimentos especificos no setor, com gestdo associavel aos recursos
provenientes da Unido, conforme é a idéia seguinte.

Esses fundos, na sua fungdo de contra-partida dos recursos provenientes da esfera
federal, poderdo ser engrossados por recursos financeiros da iniciativa privada,
correspondentes a investimentos especiais decorrentes dos seus compromissos como
concessionaria de servigos ou derivados da modalidade de empreendimento que esta exposta
no item seguinte.

4. Utilizagao de uma Referéncia para os Investimentos.

Os diversos agentes promotores do saneamento terdo liberdade para definir as
concepgbes e especificagdes de seus sistemas, em funcdo do que sdo determinados os
respectivos investimentos. Ja os financiamentos provenientes da Unido, por seu turno, seréao
pautados por uma referéncia para os investimentos, ja que este fator sera decisivo no processo
de universalizagdo do atendimento. Nesse sentido sugere-se a ado¢gdo do modelo condominial
como padrao para os investimentos financiados, ja que ele demanda valores significativamente
menores que aqueles decorrentes dos modelos mais convencionais, sem perda de qualidade
e, ao contrario, com grande flexibilidade na construgao e maior simplicidade operacional®.

Essas vantagens decorrem dos chamados ramais condominiais, que sdo os coletores
ou distribuidores de quadras, equivalentes das ligagdes prediais caracteristicas dos sistemas
convencionais, e que garantem uma grande redugdo de custo das redes publicas, na
decorréncia da menor extensao, menor profundidade e menor quantidade de interferéncias.
Nas redes d’agua, além do mais, esse modelo ainda propicia duas grandes contribuicbes na
reducido de perdas fisicas: pela sua menor extensdo e ampla condicdo de controle e macro-
medi¢cdo que entdo se oferecem, e pela auséncia absoluta de qualquer furo em suas
canalizagdes, ja que a totalidade das derivagdes se realiza através de conexdes normatizadas.
Os seus custos, por sinal menores que os daquelas ligacbes prediais a que equivalem
funcionalmente, devem ser da responsabilidade dos usuarios, tanto quanto o sao aqueles.

3 Esta camara de compensacdo estd bem justificada no estudo realizado para o PMSS/PNUD, relativamente a alternativas de
gestdo para o sistema de esgotamento sanitario da cidade do Recife, realizado pela CONDOMINIUM.

* Os sistemas de esgotamento sanitario implantados nos tltimos dez anos no Distrito federal, pela CAESB, atendendo cerca de
500.000 habitantes, prestam-se a ilustrar estas consideragdes, assim como no caso do abastecimento d’agua um bom exemplo esta
na cidade de Parauapebas, no Para, 100.000 habitantes.
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Nos sistemas de esgotos, em particular, o exercicio maior possivel da descentralizagao
do tratamento também favorecera amplamente a reducdo dos investimentos e custos
operacionais, gracas a minimizacao dos sistemas de transporte entre bacias, da mesma forma
que ira ensejar uma grande flexibilidade no processo de implantagdo escalonada das obras,
em sintonia com a quase sempre gradual disponibilizagdo de recursos financeiros®.

5. Captacao e Aplicagao de Recursos Financeiros da Uniao.

O principal operador desse esforco de universalizacdo do atendimento pelos servigos de
saneamento sera um Fundo de Recursos Financeiros para Empréstimos aos agentes
promotores, estabelecido na esfera da Unido. Na sua formacao nao estarao, por certo, fontes
tao diferentes das atuais, a0 menos na sua especificagcdo: os recursos do orcamento, os do
FGTS, os de empréstimos... As diferencas, por outro lado, estariam, em primeiro lugar, na
atribuicdo de maior prioridade ao setor — dai decorrendo uma maior disponibilizagdo de tais
recursos - até para que se configure, com isto, uma demonstragdo dos compromissos
assumidos com a universalizagao; e também se configurariam no estabelecimento de critérios
de acesso e selecao através dos quais seriam destinados os valores desse fundo.

Numa concorréncia assim salutar por mesmos recursos financeiros, as exigéncias
poderiam ser as seguintes, por exemplo, algumas delas como condigdo de acesso, outras
como base da propria disputa:

e a obrigatoriedade de contrapartidas pelos tomadores, estribadas em duas condicbes
gerais: a de que seriam elas funcionalmente associadas a determinado indicador
social da localidade-alvo; e a de que poderiam apresentar-se sob outra forma de
recursos além dos financeiros, desde que mensuravel e efetiva face aos objetivos6;

e a limitacdo, ou na sua impossibilidade, a maxima aproximagdo do valor dos
investimentos pleiteados em relagéo aos valores tomados como referéncia;

e a inexisténcia de desperdicios na formagao da respectiva demanda ou, da mesma
forma, a maxima aproximacao relativamente a valor(es) que a esse respeito seja(m)
o(s) tomado(s) como padréo;

e 0 bom desempenho das obras correspondentes a empréstimos anteriores,
demonstrado nos varios aspectos pertinentes: garantia dos prazos, do or¢camento e
do alcance do atendimento-alvo.

e Por ultimo quanto a esta questdo, ainda uma recomendacdo: a de que o0s
desembolsos dos financiamentos se fagcam tanto quanto possivel em funcao de
metas fisicas objetivamente caracterizadas pela quantidade de edificagbes
atendidas.

5 . . , , . . - . I
Nesses sistemas descentralizados, serd necessario, evidentemente, uma adequagdo da estrutura operacional dos concessionarios,
no sentido de procurar enxergar o conjunto das unidades como uma Unica estagdo espacialmente distribuida, e como tal devendo
conferir mobilidade as equipes responsaveis e assegurar a especializagdo de compartimentos funcionais.

Poderiam ser desta forma considerados os investimentos recentes anteriores ao empreendimento ¢ que tenham sido realizados
com recursos do tomador, bem como parcelas do proprio objeto do financiamento e que venham a ser executadas/fornecidas
pelo mesmo.
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6. A Questao dos Assentamentos Complexos.

A eficiente operacdo de servigos de distribuicdo d’agua e de coleta de esgotos em
assentamentos complexos como as favelas e alguns loteamentos carentes de infraestrutura,
demandaria custos operacionais (que n&o sejam aqueles proporcionais ao consumo) bastante
superiores aos requeridos para o mesmo padrdo operacional nos bairros de urbanizagao
regular. E evidente que tais custos sdo também superiores & capacidade de pagamento das
pessoas dessas comunidades. Este fato, entdo, é a razéo principal, dentre outros que tém a
ver com a questdo mais geral da renda, para que o desempenho dos servigos nessas areas,
incluindo a propria conservagao dos sistemas fisicos, seja sempre o mais precario, marcado
quase sempre pela intermiténcia no fornecimento d’agua e pelas frequentes obstrucbes nos
coletores. Pelo lado dos usuarios a ocorréncia marcante é a inadimpléncia dos pagamentos.

Instala-se ai, entao, um verdadeiro ciclo vicioso: “servico precario — inadimpléncia —
menor exigéncia — servigo precario”. Isto, inclusive, deixaria de ser um problema apenas
operacional para incorporar uma dimensao que € politica, econdmica e cultural; a despeito de
os subsidios cruzados presentes em todas as tarifas serem formalmente justificados como
necessarios ao equilibrio financeiro em situagdes como estas.

Esse quadro estd intensamente disseminado nas nossas cidades, tanto quanto as
proprias favelas, no que constituem, simultaneamente, uma gritante injustica social e o acumulo
de continuados prejuizos com as perdas operacionais e com a permanente necessidade da
reposigao de investimentos.

Urge, portanto, que se busque a solugéo para ambos os lados da questao.

E a idéia a respeito é a de que essas areas venham a ter uma operacao especifica, sob
contrato especial, cada uma delas com um acompanhamento préprio como garantia do seu
necessario controle, e onde os seus servigos operacionais sejam remunerados com ajuda dos
subsidios acumulados naquela cdmara de compensacéao referida e justificada anteriormente,
segundo critério de proporcionalidade em face dos custos efetivamente praticados. Seria esta,
ao que nos parece, uma solucdo adequada a paises como 0s nossos, onde as suas cidades
sao daquelas “que nao estao nos livros...”

7. Flexibilizagcao da Participagao da Iniciativa Privada.

Além das formas de participagdo mais comuns deste segmento — diversos tipos de
concessao, contratos especificos de construgdo, parcerias de gestdo — estamos sugerindo,
daqui, uma modalidade mais dinamica e agil de participagado da iniciativa privada, e atenuante,
também, da condicao de monopdlio presente nos servigcos de saneamento. Por extensao, seria
ela também atenuante das tensdes politicas provocadas por esse tema e que tém tido um
grande poder de paralisagdo sobre o setor.

Seria ela a delimitagcdo de empreendimentos bem definidos como partes dos sistemas
fisicos — unidades de producgéo d’agua, distritos de distribuicdo d’agua ou bacias coletoras de
esgotos (preferencialmente com tratamento local) - para os quais se fariam contratos
especificos, mais simples que as concessdes e certamente de menores prazos, para
regulamentacdo da operacdo e do ressarcimento. Particularmente para a viabilizacdo deste
ultimo, a idéia seria a de disponibilizagdo das receitas de uma determinada area urbana
provida de servigos de agua e/ou de esgotos — a delimitada para o empreendimento ou outra
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que se mostrasse mais adequada - onde os montantes em jogo e o prazo ajustado
correspondessem aos justos pagamentos do empreendimento em tela. Mais uma vez se
estaria adotando aquela camara de compensacdo como instrumento de viabilizagdo dessa
operagao.

Temos a impressdo de que uma tal iniciativa poderia alcangar, simultaneamente, dois
objetivos bastante interessantes para a Nacgdo: uma substancial contribuicdo a causa da
universalizacdo do atendimento pelos servicos € o fomento ao desenvolvimento de um novo
sistema produtivo nacional, acessivel aos mais diversos segmentos empresariais, desde
pequenas cooperativas a grandes empresas, e numa forma amplamente regionalizada.

8. A Compra do Empreendimento Pronto.

A proposta ja estabelecida pela Agéncia Nacional das Aguas e que assegura
financiamentos a posteriori da implantagdo de unidades de tratamento de esgotos, de tao
interessante, deveria ser estendida a varios outros segmentos do setor do saneamento, desde
que o empreendimento resultante oferecesse, por si sO, ou pelo que esteja complementando,
resultados finais préprios.

Chamariamos um tal programa, pelo simbdlico da designacdo, de “compra de
empreendimentos prontos”, e sugeririamos a atribuicio de alguma prioridade aos
financiamentos que o atendessem, situados no conjunto das disponibilidades que venham a
ser oferecidas aos agentes promotores. Inclusive e principalmente aqueles decorrentes da
idéia apresentada imediatamente acima.

9. O Gradualismo para o Tratamento dos Esgotos.

A legislagao que regulamenta os (novos) sistemas de tratamento de esgotos favorece
uma situacdo que chega a ser paradoxal: ela é bastante exigente quanto a qualidade dos
efluentes que venham a ser tratados e praticamente nada determina quanto a obrigatoriedade
do tratamento onde os esgotos, sobretudo os domésticos, estdo sendo hoje langados in natura.
Como consequéncia, entdo, podemos admitir que, na pratica, as alternativas que se colocam
para os responsaveis pela salubridade ambiental sdo as de “grande investimento” (para
empreender-se conforme a legislagao) ou de “nenhum investimento” (para continuar-se na
condigdo atual...).

Para evitar uma situagdo assim desestimulante, a idéia seria a de uma objetiva
mudanga nesse dispositivo legal, tal como, por exemplo, a substituicdo da impunidade atual
pela exigéncia de uma mais rapida acdo de tratamento, a qual, por outro lado, poderia ser
gradual, realizdvel em etapas. Estar-se-ia trocando, no caso, para mesmos volumes de
investimentos, o “pronto e acabado” restrito a poucos (e as vezes indcuo em face de condigdes
mais gerais do corpo receptor) por intervengdes horizontalizadas e colocadas numa perspectiva
de resolucao definitiva, embora que gradual. Uma exemplificagcdo dessa idéia chegou a ser
estudada para o Recife, quando o seu Plano de Ordenamento do Sistema de Esgotos
considerava a descentralizagdo do tratamento associada a hipdtese de utilizagdo de reatores
anaerdbios como primeira etapa de um processo progressivo de despolui¢ao.

10. A Democratizacao dos Servigos e a Participagcao da Comunidade.

A democratizacdo do processo do saneamento basico no Brasil ndo é apenas um fim,
em si mesmo, enquanto meta de universalizagdo, mas precisa ser, sobretudo, um meio, ou
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mais, até: um requisito essencial ao alcance daquele objetivo. Expliquemos melhor.

Com efeito, tanto quanto a renda, a terra ou todos os outros bens de acesso publico, os
servicos de saneamento estdo concentrados em atendimento aos setores melhor situados na
estratificacdo social, os quais sao portadores permanentes de novas demandas desses
servigos. Particularmente no caso da agua, tais setores estao inclusive situados “na passagem
das canalizagbes principais”, em permanente posicdo de préximos consumos. Os
desatendidos, ao contrario, ou estdo nas periferias de dificil acesso até mesmo para a dgua ou,
ainda pior, estdo muito distantes dos préprios mananciais que os poderia suprir em nivel de
suficiéncia, como € o caso de amplos segmentos nordestinos que ainda penam por alguma
agua de carater permanente e de boa qualidade.

Vencer, pois, estas barreiras construidas ao longo de toda a histéria, ird requerer a
democratizagcdo do processo naquelas duas formas acima discutidas: como fim e como meio.
As idéias postas até aqui voltaram-se para a democratizagao-fim, procuraram juntar energias
favoraveis a universalizacao; neste ponto as colocagoes tratardo de viabilizar a democratizagao
como forga, em si propria.

Essa forga, com certeza, precisara ser nacional, capaz de propiciar um grande
entendimento, um pacto entre Governo e Sociedade em torno de tao justo objetivo, mas devera
ser também e ao mesmo tempo extremamente local, para ser capaz de potencializar as acdes
de efetivacdo das solucbes em cada residéncia desse Pais. Sempre buscando a maxima
aproximacao entre aqueles agentes e o maior aporte de cada um deles a favor da
universalizagéo.

Aceitas as idéias basicas pelo decisor nacional e formuladas as linhas gerais de uma
politica nacional para o setor, 0s passos seguintes seriam os de busca dos sucessivos pactos,
nos diversos ambitos da pirdmide sdcio-institucional: a conquista de Estado(s) em torno do
“primeiro pacto”, aquele delineador do processo a ser desencadeado, ja entdo configurando
responsabilidades da Unido e dos Estados; em cada Estado envolvido, a busca dos seus
pactos internos, a conquista de seus Municipios, a regionalizagao devida das diretrizes gerais,
o0 desdobramento na divisdo de responsabilidades com os Municipios; e por ultimo a
reproducido dos pactos ao nivel das comunidades e a partir de suas Municipalidades, numa
forma suficientemente potente a que os entendimentos se transformem em compromissos, e
estes constituam as agdes finais.

A formacao de um encadeamento dessas proporcdes tera como esteios a propria forca
do objetivo de universalizagao, a explicitagdo maxima possivel dos compromissos adotados em
torno do mesmo e a divulgagao, a mais ampla e fidedigna, dos sucessivos passos do processo
e dos seus resultados. E se esperara dele a condicdo de bem captar as energias favoraveis ao
processo em cada um de seus ambitos, favorecendo tanto quanto possivel os Municipios
como executores, numa perspectiva, contudo, de que a instancia estadual que lhe esta acima,
funcione efetivamente como sua suplementagao, no mais amplo sentido desta palavra.

Para a populagao, por fim, a garantia do seu direito as decisdes que lhe dizem respeito,
mas também a conquista de seu dever de contribuir dentro de uma adequada definicdo de
suas responsabilidades.

Para uma definicdo dessa natureza, e nao se perdendo de vista o objetivo central e
suas elevadas demandas de recursos, ha que tirar-se 0 maximo de cada instancia, e nesse
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sentido devera ser entendido como natural que as pessoas sejam responsabilizadas pelas
suas casas e pelo que delas venham a precisar os servicos’; que os municipios assumam as
demandas urbanas em face dos servigos, particularmente os sistemas de drenagem de que
carecem grande numero de cidades e que sdo requisitos indispensaveis dos sistemas de
esgotamento; que os estados assegurem o fornecimento da agua; que a iniciativa privada
concilie seu papel empresario com a sua dimensao social. Que os ambitos institucionais
aloguem o maximo de seus recursos financeiros € que se desdobrem na suplementagao de
necessidades dos ambitos que lhe sdo dependentes.

7 Estas diretrizes, no que tange ao papel das comunidades pobres, envolvera um grande esforco de mobilizacio e
devera ser parte de um processo mais amplo de desenvolvimento dos proprios assentamentos degradados. Ela parte
do pressuposto de que ¢ muito grande a capacidade construtiva j& demonstrada pela populagdo, mesmo quando mais
adversas sdo as suas condi¢des de realizacdo. E propugna para que o apoio material as vezes indispensavel, a partir
das municipalidades, se faca numa forma também concorrencial, longe de (re)alimentar um pernicioso processo
assistencialista.
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Ordenamento institucional, tecnologia e perspectivas de integragdo dos servigos.

Ricardo Toledo Silva’

Resumo

Este artigo discute o ordenamento institucional do saneamento basico no Brasil, a luz
dos fundamentos doutrinarios passados e das tendéncias atuais da regulagdo dos servigos de
utilidade publica no Brasil e no exterior. Parte da trajetéria do setor desde a vigéncia do
PLANASA e analisa os elementos de reforma institucional trabalhados no Programa de
Modernizagdo do Setor Saneamento (PMSS/INFURB 1995). O dissenso sobre a titularidade
municipal ou estadual dos servigos é abordado a luz das perspectivas de integragéo no sistema
de gerenciamento de recursos hidricos, a partir da qual se analisam questdes tecnoldgicas de
interesse especifico a essa integracdo. O resgate do carater publico e da dimensao nacional
dos servigos é visto como condig&do prévia a sua insergdo na perspectiva de gestao integrada,
com forte controle social. Mas isso depende de uma retomada do debate institucional em
outras bases que nao a da simples contraposi¢ao entre a oferta estatal e privada dos servigos
ou entre titularidade estadual e municipal..

Antecedentes

A organizagdo tecnolégica e gerencial dos servigos de saneamento basico no Brasil
assenta-se até hoje, predominantemente, nos pressupostos de desenvolvimento e auto-
sustentacdo financeira definidos na estrutura do Planasa ao longo das décadas de 1970 e 80.
O principal elemento daquele Programa foi a criagdo das empresas estaduais de saneamento
basico. Essas empresas, estabelecidas em todas as unidades da federagdo, absorveram
mediante concessdo um grande numero de servigos municipais até entado operados por 6rgaos
da Administracdo Direta ou entidades autarquicas municipais, estaduais e mesmo federais —
pertencentes ao sistema da Fundagdo SESP 2 — e tinham como estratégia basica de
ampliagdo da cobertura a aplicacdo de subsidios cruzados. Segundo essa pratica, 0s servigos
prestados em areas onde nao se pudesse recuperar o custo mediante receita tarifaria, seriam
subsidiados por recursos excedentes de areas de exploragao superavitaria. Nem sempre essa
transferéncia envolve um subsidio dos mais ricos para os mais pobres, ainda que de maneira
geral isso tenda a ocorrer. Em algumas situacdes, a parte a capacidade de pagamento dos
usuarios, as economias de escala e de escopo concentradas em uma determinada area de
operacdo tornam os custos marginais dos servicos suficientemente baixos para gerar
excedentes de receita transferiveis para outras areas em que maiores dificuldades técnicas
agravam as despesas de exploracdo. O resultado, em qualquer dos casos, € um maior
equilibrio regional de cobertura.

Associada a uma engenhosa combinacdo de recursos de empréstimo e fundos
rotatorios, a pratica de subsidios cruzados em escala estadual seria 0 elemento central de
expansao da oferta dos servicos de saneamento basico sem depender diretamente do aporte
de recursos fiscais. A adesao dos municipios foi imposta como condicéo eliminatéria de acesso

! Arquiteto e Urbanista. Professor Titular da Faculdade de Arquitetura e Urbanismo da Universidade de Sdo Paulo e Coordenador do Nucleo de
Pesquisa em Informacdes Urbanas — INFURB — da mesma Universidade.
2 Servigo Especial de Satde Publica, vinculado ao Ministério da Saude. As autarquias eram criadas inicialmente como entidades inter-
governamentais — associando o Municipio e a Unido — e apds uma fase de capacitagdo local, passadas aos municipios.
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aos recursos do sistema financeiro do saneamento e decisiva para a rapida ampliacao das
areas de operagao das companhias estaduais de saneamento.

O BNH exercia, de fato, o papel de entidade reguladora dos servicos de saneamento. A
adocdo de indicadores unificados de desempenho e a publicagdo anual de relatérios
padronizados de operagédo das companhias de saneamento editados nos Catélogos Brasileiros
de Engenharia Sanitaria e hoje aprofundados nos diagnésticos do SNIS (2001 e anteriores) é
um dos desdobramentos positivos da regulacao exercida pelo BNH.

Os problemas desse modelo regulador, centrado na entidade financeira, passam a se
mostrar com maior clareza quando se exaurem os esquemas de financiamento originalmente
concebidos. A par do estrangulamento dos investimentos e da deterioragdo de ativos carentes
de uma operagdo adequada, a exaustdo dos esquemas de financiamento provocou a
desestruturagéo institucional do setor. Ndo havia - como ainda ndo ha no Brasil - uma pratica
de regulagdo que prescindisse da pressdo financeira como instrumento de estimulo ou
dissuasdo. O Planasa funcionava e impunha suas regras mediante liberacdo ou corte de
verbas. Desprovido das verbas e do poder de corte de acesso a elas, o sistema regulador que
0 sucede devera contar com instrumentos de imposigdo outros que nado a pressao financeira, o
que é pouco experimentado na cultura de politicas publicas no Brasil.

Regulacgao proé-ativa x reativa

A parte a natureza econémica da regulacdo, a garantia do carater publico dos servigos
regulados depende dos atributos do sistema regulador no estabelecimento de planos de
grande alcance que levem em conta nao sé os interesses dos usudrios dos servigos — como
clientes — mas de toda a sociedade. O interesse publico difuso em servigos de interesse vital
para a saude publica e o meio ambiente, como o saneamento, ndo se vé garantido na
regulacao da simples relagao entre fornecedor e cliente no ambito dos contratos de concesséo.

Estudos do NARUC?® (Williams et al, 1998), em um levantamento abrangente sobre as
entidades reguladoras de servigcos de agua no pais, propdem uma escala de escopo das
agéncias reguladoras, que varia desde um nivel simplesmente reativo e de suporte aos
usuarios até um nivel de responsabilidade abrangente sobre a politica de abastecimento de
agua na jurisdi¢cao correspondente.

1. A Comissao [entidade reguladora] atende, conforme regulamentos, a solicitagbes de
servico encaminhadas pela companhia e pelos usuarios.

2. A Comissao [entidade reguladora] acompanha por iniciativa propria os servigos das
companhias reguladas.

3. A Comissdo [entidade reguladora] supervisiona a operagdo das companhias
reguladas, inclusive eficiéncia nas atividades de operagao e planejamento.

4. A Comissao [entidade reguladora] é ativa em [todos os] assuntos ligados a industria
privada da agua, inclusive legislacao, estrutura da industria e padrées de qualidade
de outras agéncias.

3 National Association of Regulatory Utility Commissioners. Entidade que congrega os reguladores estaduais de servigos de utilidade publica nos
Estados Unidos.
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5. A Comisséo [entidade reguladora] € ativa em todos os assuntos relacionados com o
abastecimento de agua e nao se limita ao [escopo dos] servigos ofertados pelas
companhias hoje reguladas. ...” (Williams et alii, 1998, pg 5. Traducgao livre).

Trata-se de uma escala cumulativa de requisitos, segundo a qual um determinado nivel
de desempenho nao pode ser atingido sem que o anterior tenha sido preenchido. O NARUC
reconhece que o grau mais abrangente de atuagcao, em modo pré-ativo, é condi¢ao necessaria
para que as entidades reguladoras cumpram seu papel de garantir o carater publico dos
servicos. No entanto, mostra que quanto mais alto o nivel na escala apontada, mais recursos e
capacitagao sdo necessarios. Em correspondéncia a abrangéncia dos escopos contemplados,
sao definidas trés categorias de capacitacao e recursos requeridos.

A primeira, que abrange entidades predominantemente reativas e concentradas em
questoes tarifarias, demandaria basicamente capacitacbes em auditoria financeira e fiscal, com
envolvimento leve no acompanhamento de qualidade. A segunda corresponde a entidades que
se envolvem com a operagao dos servigos regulados e demandam capacitagao adicional em
operagao e gestao dos servigos, com vistas a apoiar tecnicamente as companhias. A terceira
corresponde a uma regulagao proé-ativa abrangente, em que a entidade se envolve ndo s6 com
0s negocios dos servigos regulados mas com tudo o que envolve direta ou indiretamente a
politica de abastecimento de agua. Requer, adicionalmente as exigéncias das categorias 1 e 2,
capacitagdes em planejamento de longo prazo, acompanhamento amplo do estado da arte da
industria fora de sua jurisdicdo, monitoramento da demanda e promocgao de iniciativas
legislativas, em articulagdo com outros reguladores.

Os métodos segundo os quais essas atividades podem ter lugar sao varios. De maneira
geral, os mais comuns sado (Williams et alii, op. cit., pg. 10. Traducao livre, explicacbes
acrescidas) :

1. Audiéncias adjudicatoérias (método mais formal de exercicio das fungdes reguladoras)

2. Emissédo de normas (desejavel a aceitagdo de comissGes de usuarios e de
representantes da industria nos debates)

3. Workshops, seminarios (menos formais que as audiéncias)
4. Sindicancias (coordenadas por membros da entidade reguladora)

5. Informacgdes dirigidas (especialmente aos pequenos servigos, pouco familiarizados com
0s canais gerais de comunicagao)

6. Avaliagdes especificas (concentradas em temas determinados como métodos de
previsdo de demanda, qualidade da agua e outros)

7. Participacado e parceria com outras agencias e entidades (especialmente em saude
publica, meio-ambiente e outras relacionadas a industria da agua).

A mencgéao aos recentes trabalhos do NARUC, que refletem a realidade das entidades
reguladoras estaduais americanas, é hoje importante para situar com clareza os fundamentos
da proposta PMSS / INFURB (1995). Ainda que na época nao fosse disponivel a
sistematizacdo citada, os fundamentos da regulacdo pro-ativa e sua identidade com uma
efetiva defesa do interesse publico sempre estiveram presentes na base doutrinaria inspiradora
daquela proposta. O modelo descrito a seguir, se analisado segundo os parametros do
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NARUC, certamente corresponde aos niveis mais altos de escopo pré-ativo e de articulagao
publica classificados naquele sistema.

A proposta regulagdo do PMSS / INFURB (1995) tinha como elementos vitais da
estrutura de regulacao (p 154 e seguintes):

i) aseparacao nitida entre a titularidade e a operacionalidade dos servigos;
i) aintegracao intra-setorial e inter-setorial;

iii) a articulag&o inter-governamental;

iv) o controle social;

v) normas claras sobre essencialidade, qualidade, aproveitamento de recursos naturais,
desempenho operacional, controle econémico e outras matérias relacionadas com a
prestagcao dos servigos;

vi) os instrumentos de fiscalizagao;

vii) o poder para obrigar a observancia da regulagéo por todos os agentes;
viii) o livre fluxo de informagdes sobre o saneamento e sobre os servicgos;
ix) a flexibilidade das formas de prestagédo dos servicos;

X) a descentralizagao da prestagéo dos servicos.

O sistema de regulacdo e controle seria estruturado a partir do reconhecimento das
competéncias comuns da Unido, dos estados e dos municipios com relagdo ao saneamento
basico e ambiental. A relagdo entre competéncias de natureza reguladora - nesta incluido o
exercicio do controle e da coordenagcdo - e de natureza executiva, é variavel segundo a
amplitude territorial da esfera de governo considerada. Na esfera federal predominam as
competéncias reguladoras, na esfera estadual ha um equilibrio entre as duas principais
naturezas de competéncias e na esfera municipal ha uma predominancia das executivas.

A par das competéncias reguladoras tipicas de cada esfera, as relagdes
intergovernamentais na prestacdo dos servigos e no exercicio de sua titularidade ocorrem
basicamente segundo duas formas de acéo:

i) acdes complementares, quando as fases de prestacdo do servigo correspondem a
acdes ou efeitos que abrangem distintas jurisdicdes de Poder Publico;

ii) acdes supletivas, quando o Poder Publico titular do servigo esteja incapacitado para
exercer sua titularidade e esta venha a ser exercida supletivamente pela esfera mais
abrangente.

No fluxo de relagcdes esquematizado no Quadro | sdo apontadas linhas de delegacao de
fungdes, validas entre os reguladores de diferentes esferas de governo. E previsto que o
exercicio do controle e da fiscalizagao sobre a regulagdo nacional venha a ser, em sua grande
maioria, delegado as instancias estaduais de regulacdo e a entidades credenciadas. Na
implantagdo da estrutura reguladora nacional seria evitada, sempre que possivel, a sua
capilarizacao na forma de delegacias regionais ou locais, tendo em vista minimizar os impactos
do sistema sobre a expansao da maquina administrativa federal.
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Quadro I. Organograma esquematico da Proposta PMSS / INFURB (1995)
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A integra da proposta institucional incluia um anteprojeto de lei complementar que
definia as formas especificas de cooperacdo entre as diferentes esferas de governo, no
exercicio das competéncias comuns sobre o saneamento, com fundamento no Paragrafo Unico
do art. 23 da Constituicdo federal, que estabelece as competéncias comuns da Unido, dos
Estados do Distrito Federal e dos Municipios. Grandes partes desses principios de cooperacao
foram contemplados na redacéo do PL 266 do Senado Federal, que antecedeu os projetos hoje
em trdmite sobre a matéria. A titularidade sobre os servigos ainda constitui objeto de dissenso
entre as entidades do setor, em que pese o reconhecimento predominante de que as estruturas
hidraulicas de ambito regional / metropolitano ndo seriam pertinentes a jurisdicdo municipal. A
racionalidade desse debate, a nosso juizo, tem melhores perspectivas de ser resgatada na
pratica do gerenciamento integrado de recursos hidricos, uma vez que naquele as jurisdi¢cdes
especificas tendem a se definir mais como funcdo de condi¢cdes objetivas de uso dos corpos
d’agua e das estruturas comuns voltadas a suas reverséo, reserva, depuragao e distribui¢cao /
coleta, do que de interpretagao subjetiva da titularidade formal.

Questoes tecnolégicas de interesse a gestao integrada

A anadlise que segue € desenvolvida com vistas na inser¢cdo dos servigos na estrutura
institucional mais ampla de gerenciamento integrado as bacias hidrograficas. Essa insergéo €
particularmente importante no caso das bacias densamente urbanizadas, e os entraves /
problemas analisados s&o aqueles que tém maior potencial de interacdo nesse ambito*.

A tecnologia dos servigos de saneamento basico e ambiental tem se definido, no Brasil,
sob forte influéncia dos sistemas setoriais de financiamento e gestdo organizados em cada
segmento. De maneira geral essa fragmentagao privilegiou a busca de respostas isoladas
mediante ampliacado de oferta estrutural em cada segmento e raramente a busca de respostas
integradas que incluissem medidas n&o estruturais e controle de demanda. Dessa
fragmentacdo resultam enormes problemas de ineficiéncia e ineficacia, inclusive pelo
comprometimento de agdes setoriais devido interferéncias cruzadas. Sdo muitos os exemplos
dessas interferéncias, mas dentre as mais notérias destacam-se:

e comprometimento de beneficios sanitarios do abastecimento de &agua por
contaminacao cruzada de aguas residuarias;

e obstrucdo dos sistemas de drenagem urbana por langamento de residuos solidos;

e poluicdo de corpos d’agua por langamento de efluentes sanitarios no sistema de
drenagem pluvial,

e poluicdo difusa sobre mananciais de abastecimento por ocupacido urbana
descontrolada do sistema hidrico tributario;

e agravamento dos efeitos de inundagdes por impermeabilizagdo urbana e ocupagao
de areas ribeirinhas;

e rebaixamento e poluicdo de aguas subterrdneas por exploragado descontrolada.

4 Parte do texto que segue foi extraido de trabalho apresentado pelo autor em co-autoria com a Profa. Ana Lucia de Paiva Britto
(UFRJ) para o Seminario “Cidade, Ciéncia e¢ Tecnologia. Cooperag@o Brasil Franga”, promovido pelo Ministério da Ciéncia e
Tecnologia do Brasil, em cooperagdo com o Ministere de la Recherche, no Rio de Janeiro, em maio de 2002.
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Ha muitos outros exemplos de processos conhecidos de interferéncia que poderiam ser
melhor controlados na perspectiva de uma regulagao supra-setorial ativa, de corte regional /
ambiental.

Por outro lado, as estruturas tecnoldgicas e gerenciais dos servigcos de saneamento
basico (agua e esgoto) organizados e consolidados sob a égide do PLANASA, ja referido, sédo
todas baseadas na integragdo operacional e na aplicagdo de subsidios cruzados em escala
regional, o que torna muito dificil o retorno para uma légica de gestdo local plena desses
servicos. O desmembramento de sistemas integrados ndo amadurecidos, com vistas seja a
gestao local seja a privatizacdo por segmentos, tende a agravar os desequilibrios regionais de
acesso aos servigos, especialmente nos casos de estados mais pobres nos quais a operagao
dos servicos na capital sustenta praticamente todos os outros municipios cobertos. Associam-
se portanto problemas de desagregacao setorial a outros de interdependéncia regional, o que
torna bastante complexas as possiveis solugdes eventualmente aplicaveis.

Destacam-se, nas questdes tecnoldgicas abordadas a seguir, os elementos de
interacao entre prioridades setoriais e de uso integrado dos recursos.

e Conservagado da agua de abastecimento. Aspectos qualitativos e quantitativos. O Brasil é
um pais de maneira geral rico em disponibilidade de agua bruta. No entanto essa
disponibilidade ndo € bem distribuida e sdo de longa data conhecidos os problemas de
escassez na regiao do semi-arido nordestino. Independentemente da disponibilidade hidrica
natural, entretanto, diversas regides urbanizadas do pais tém-se ressentido de formas
particulares de escassez associadas ao uso abusivo dos recursos existentes. Entre os
principais processos de comprometimento de disponibilidades regionais, mais diretamente
associados a aglomeracgdo urbana, destacam-se:

- 0 manejo operacional para aproveitamento energético, condicionando os outros usos a
prioridade energética (caso do sistema operacional da bacia do Alto Tieté na Regido
Metropolitana de S&o Paulo);

- 0 uso industrial por grandes consumidores, seja pela magnitude das vazdes captadas,
seja pelo comprometimento da qualidade da agua nas bacias (caso da bacia do
Piracicaba, na Regido Metropolitana de Campinas);

- as perdas nos sistemas de abastecimento de agua, desde a captagédo até a rede de
distribuigao final;

- 0 uso desnecessario de agua em componentes e sistemas prediais de baixo
rendimento.

Os processos mais amplos, de condicionamento de grandes disponibilidades hidricas
de acordo com opgdes operacionais especificas, sdo apenas parcialmente quantificaveis. No
caso da Regiao Metropolitana de Sao Paulo, a opcao pela prioridade energética ja nao é mais
predominante, mas sua existéncia no passado determinou concepcdes de estruturas
hidraulicas e padrées de operagcdo que até hoje tém forte influéncia sobre as opgbes hoje
vislumbradas para a bacia hidrografica da regido. Por forga da prioridade energética, a Regiao
Metropolitana de Sdo Paulo tem mais de 50% de sua 4gua de abastecimento importada da
bacia do Piracicaba (Regido de Campinas) e um modelo de operagdo baseado na reversao de
vazbes que naturalmente se encaminhariam para o interior em dire¢do a vertente maritima,
originalmente definido em funcédo do aproveitamento energético da queda de 800m em diregéo
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a Baixada Santista. Este modelo, do ponto de vista do balango hidrico da Regido, ndo pode ser
visto como causador de escassez. Ao contrario, por importar aproximadamente 33 m%s da
Regido de Campinas, amplia a disponibilidade bruta da bacia que banha Sao Paulo, em
detrimento daquela.

No entanto, o desenho basico do sistema, centrado na maximizacido de vazbes para
reversdo e exportacdo a vertente maritima, propiciou o langamento macigco de aguas
residuarias — tanto de drenagem como efluentes industriais e sanitarios — nos principais corpos
d’agua da Regidao. Neste caso, a perda de qualidade da agua em toda a bacia (e nédo s6 a
diretamente relacionada aos mananciais de superficie devido a desordenada ocupacao urbana
as areas circundantes) torna hoje bastante restritas e custosas as possibilidades de
aproveitamento das aguas internas a bacia para abastecimento publico. Por conseguinte
implica na pratica uma condi¢cdo de escassez para esse uso mais nobre, em que pese a farta
disponibilidade de agua bruta que se manifesta na forma de inunda¢des urbanas recorrentes.
Ja no caso mencionado da Regido de Campinas, esta se ressente da reversao para a Regido
de Sao Paulo e se vé diante de um quadro de efetiva escassez de disponibilidades brutas, o
que leva a inibicao do crescimento de atividades econémicas que se configurem como usuarias
intensivas da agua.

No que respeita as perdas na rede, o primeiro problema que se detecta em escala
nacional, para todos os servigos do pais, € a auséncia de um sistema padronizado de
contabilizagdo das perdas. O uso de percentuais consolidados de “perdas totais”, baseados na
relagcdo entre volumes produzidos e faturados, é distorcido e da margem a interpretacées
absolutamente equivocadas sobre a magnitude real do problema. E freqiiente, no Brasil, a
referéncia a perdas totais da ordem de 40 a 60% dos volumes produzidos , o que leva os
desavisados a associa-las diretamente a perdas fisicas. Em estudo anterior desenvolvido no
ambito do PNCDA (Silva et al. 1998b) mostramos que o emprego de indicadores volumétricos
mais préximos a realidade operacional dos servigos, descontando as perdas nao fisicas de
faturamento, muda radicalmente os juizos que se possam fazer acerca da eficiéncia dos
mesmos, em alguns casos aproximando-os dos padrdes aceitaveis em paises capitalistas
avancados. No caso dos servigos operados pela SABESP, em Sao Paulo, de uma taxa de
perda total entdo estimada em cerca de 40% resultava uma perda fisica bruta (inclusive uso
operacional para lavagem de filtros e desinfecgdo da rede) inferior a 0,20 m*economia.dia,
chegando a menos de 0,10 m*economia.dia no caso dos servigos operados pela SANEPAR
(estado do Parand) aplicados os mesmos critérios. Conforme apontado no estudo original,
esses numeros nao poderiam ser considerados definitivos, mas certamente constituiam uma
aproximag¢ao muito mais precisa a realidade do que as grosseiras expressdes de perdas totais.

A parte a questdo dos indicadores, existe de fato um grande potencial para o
desenvolvimento de tecnologias de controle de perdas entre os servicos de abastecimento de
agua brasileiros. Em grande parte os problemas de perdas fisicas devem-se a processos de
degradacdo das estruturas de producdo e distribuicdo, mercé da escassez de investimentos
publicos ja referida. Estudos do PNCDA (citado) mostram que dada a variedade de condicoes
especificas de configuragdo urbana, de tecnologias de rede e de meio fisico, ndo € possivel se
estabelecer de antemao alternativas tecnologicas preferenciais. Em alguns casos mostra-se
prioritario o controle de pressdes na rede, em outros mais vantajosa a substituicdo parcial de
tubulagcdes. Em varios servigos aponta-se para a prioridade de acbdes ndo diretamente
relacionadas ao controle de perdas mas com forte impacto sobre estas, como a harmonizacao
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de cadastros, a melhoria de macromedicao e o fechamento de setores de abastecimento. De
maneira geral os niveis de cobertura de micromedigdo sdo bastante elevados nos servigos
brasileiros, mesmo quando comparados a alguns servigos europeus.

No que respeita a economia em componentes e sistemas prediais, existe um esforgo
coordenado entre setores da industria e de pesquisa tecnolégica desenvolvida em instituicbes
publicas® no sentido de incorporar padrdes eficiéncia hidrica nos cédigos de pratica e gestéo da
qualidade (Silva et al. 1998a). Hoje ja sdo uma realidade no pais componentes como bacias
sanitarias de baixo consumo e torneiras de fechamento automatico, estas ultimas mais em
sanitarios coletivos.

e Tratamento, pos-tratamento e reuso de esgotos sanitarios. As tecnologias de tratamento de
esgoto sanitario se desenvolveram, sob a égide do PLANASA, de forma pouco sistematica e
sem uma visao mais ampla de eficacia sobre a qualidade final das aguas no sistema hidrico
em seu todo. Solugdes pontuais de estacdes de tratamento secundario completo, baseadas
em tecnologia de lodos ativados, foram incorporadas aos objetos financiados pelo sistema,
sem que se tivesse o cuidado de verificar sua adequagao a condicbes operacionais mais
amplas dos servigcos e, menos ainda, a condigdes climaticas eventualmente favoraveis a
implantacdo de reatores naturais como lagoas de estabilizacdo e alternativas disposi¢cao no
solo. Caso emblematico de inadequacdo em relagdo a condigbes operacionais foi a
concepcao original do sistema “Sanegran” na Regido Metropolitana de Sao Paulo, de fins da
década de 1970, na qual se previa uma centralizagdo do tratamento dos esgotos
metropolitanos na ETE Barueri, com capacidade projetada e 33 m®s. Esta (que ficou
limitada aos primeiros médulos de 3 m%s ) e a capacidade de transporte final parcialmente
executada em dois grandes interceptores de 16,5 m*/s cada, nada tinham a ver com a
capacidade de coleta consolidada nas cerca de 150 sub-bacias de esgotamento
metropolitanas que teoricamente se ligariam a esse complexo. Posteriormente o Plano
passou por varias revisdes, resultando em uma redistribuicdo das capacidades de
tratamento em cinco grandes estagbes localizadas em pontos estratégicos das bacias
metropolitanas de esgotamento. Consequéncia do reconhecimento do desequilibrio entre
capacidades de coleta e tratamento, os programas de despoluicdo da bacia do Alto Tieté
passaram a ter na implantacdo de rede coletora (relegada a segundo plano no Plano
original) um dos componentes prioritarios.

Esse caso remete para uma questdo mais geral na abordagem do problema de
esgotamento sanitario em areas urbanas brasileiras, que é a do desempenho das estag¢des de
tratamento de esgoto diante da realidade de polui¢do e contaminagao das bacias urbanizadas.
Os processos de poluigdo difusa — aguas pluviais contaminadas — e por fontes pontuais —
cobertura parcial das redes coletoras de esgoto, vazamentos e conexao indevida de ligagdes
prediais aos sistemas de drenagem — interagem diretamente com o sistema hidrico e nesses
casos o desempenho da ETE, em relagao aos parametros de qualidade final da agua da bacia,
tende a ser prejudicado.

O Programa Nacional de Despoluicdo de Bacias Hidrograficas, recentemente
implantado no ambito da Agéncia Nacional de Aguas — ANA, constitui um avango na
sistematica de financiamento publico aos servigos, uma vez que os recursos sao vinculados a

> Destaque ao papel da Universidade de Sao Paulo e do Instituto de Pesquisas Tecnologicas do Estado de Sao Paulo no desenvolvimento de
tecnologia de baixo consumo de dgua desde inicio dos anos 80.

109



O PENSAMENTO DO SETOR SANEAMENTO NO BRASIL: PERSPECTIVAS FUTURAS

“‘compra” de resultados (esgotos tratados) na saida da estacdo e ndo ao financiamento de
obras sujeitas a problemas de ociosidade por falta de rede coletora. A médio prazo o Programa
podera evoluir para a mensuracao de resultados finais na bacia, e ndo s6 na saida da estacéo,
dai contemplando também possiveis problemas de vazamento e de contaminagado cruzada da
rede de aguas pluviais.

Projeto de pesquisa sobre gestdo integrada em bacias densamente urbanizadas, em
curso com apoio do fundo setorial “CT-HIDRO”, procura abordar de forma sistematica os
processos de poluicdo concentrada e difusa urbanas, com base nas realidades metropolitanas
de Sao Paulo e Belo Horizonte®.

e Mecanismos de difusdo e transferéncia de inovagbes. As trocas sistematicas de
informacgbes técnicas e gerenciais entre servicos de saneamento ambiental sdo mais
comuns entre os sistemas que tém ou tiveram uma forte centralizagao reguladora — como o
saneamento basico — do que entre aqueles de competéncia tipicamente local, como os de
microdrenagem urbana e manejo de residuos solidos. A implantagcdo de sistemas
integrados de informac&o gerencial, no ambito do Sistema Nacional de Gerenciamento de
Recursos Hidricos (SINGRH), deve cobrir em parte essa lacuna, ao promover a
consolidacao e intercambio de informacgdes técnicas. Um elemento importante de inibicao
da transferéncia de inovagdes, porém, pode ser a escalada de operadores privados
participando na prestacédo dos servigos, uma vez que em muitos casos protegem os direitos
de uso e reproducdo de suas tecnologias. Os sistemas de regulacado setorial até agora
configurados no pais ndo contam com provisdes especificas no sentido de garantir o livre
acesso a inovagoes de forte interesse publico, como é o caso dos sistemas de saneamento
ambiental, analogamente ao que se determinou para alguns medicamentos vitais no setor
Saude. E absolutamente essencial, na perspectiva de universalizagdo dos servicos e de
democratizacdo dos ganhos de produtividade, que se estabelecam salvaguardas
reguladoras que garantam a livre disseminagdo das inovagdes tecnolégicas que se
mostrem essenciais a superagdo de estrangulamentos da oferta basica dos servigos de
saude publica e saneamento ambiental.

Na modelagem institucional do Plano de Bacia do Alto Tieté em Sao Paulo (FUSP
2001), os sistemas de informagdes cumprem papel estratégico que vai além da difuséo e
transferéncia de tecnologia. A concepgdo do Plano como um instrumento de orientagdo a
gestdo, baseado em forte participagdo dos agentes da Bacia, faz com que a informacgao se
afigure como elemento chave de flexibilidade normativa. A variedade de possiveis medidas nao
estruturais e o melhor aproveitamento dos recursos dependem da existéncia e operacéo de
bases de informacgdes que permitam relacionar objetivos de qualidade e quantidade de agua a
acbes articuladas com a gestdo urbana, voltadas a prevencgao dos processos de degradacgao
dos mananciais.

Possiveis perspectivas de integracao

% Convénio CT Hidro 23.01.0547.00nstrumentos de gestdo integrada da dgua em dreas urbanas. Subsidios ao Programa Nacional de
Despolui¢do das Bacias Hidrogrdficas e estudo exploratério de um programa nacional de apoio a gestdo integrada. Em desenvolvimento no
Nucleo de Pesquisa em Informagdes Urbanas da Universidade de Sdo Paulo, em colaboragdo com o Departamento de Engenharia Hidraulica e
Sanitaria da mesma Universidade e com os Departamentos de Engenharia Sanitaria e Ambiental e de Engenharia Hidraulica e Recursos Hidricos
da Universidade Federal de Minas Gerais.
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Os objetivos de universalizacdo do acesso ao saneamento e de aumento da
produtividade e qualidade dos servicos s&o interdependentes. As perspectivas de
preenchimento desses objetivos mediante medidas de alcance restrito ao setor de saneamento
basico parecem hoje limitadas. Para efeito de indugdo ao desenvolvimento tecnolégico e de
reducdo de custos dos servicos, os incentivos promovidos pelo PLANASA no passado e as
linhas de acao ainda hoje apoiadas pelo PMSS dao conta de uma vasta gama de medidas que
tendem a explorar ao maximo as potencialidades setoriais. E importante que essas linhas
continuem e sejam ampliadas — como por exemplo o Programa Nacional de Combate ao
Desperdicio de Agua (PNCDA) — tendo em vista ampliar o alcance das capacidades existentes
e permitir a expansao absoluta da oferta ao menor custo marginal possivel. No entanto, o salto
qualitativo de eficacia dessas acbes, para o futuro, parece residir em sua articulagao
estratégica com os objetivos mais amplos da gestdo integrada, dentro da qual poderiam se
abrir novos patamares de produtividade e alcance social.

Do ponto de vista dos subsidios cruzados, a formula do PLANASA baseada na
territorialidade estadual dos sistemas permitiu um salto de cobertura sem precedentes. No
entanto ha razoavel consenso hoje sobre as limitagdes futuras desse esquema, dado que a
maior parte de suas potencialidades — em cada area operacional — ja foi explorada. Dificilmente
novos esquemas de subsidio cruzado restrito aos escopos de abastecimento de agua e
esgotamento sanitario permitiriam novos saltos de oferta em magnitude sequer préxima as dos
anos 70 e 80. No entanto ha novas perspectivas de cruzamento de subsidios que por
enquanto foram exploradas de forma menos que incipiente no Brasil. Trata-se do cruzamento
entre escopos diferenciados, com vistas ao benéfico simultdneo a diferentes usos.

No caso da Bacia do Alto Tieté, o Plano (FUSP 2001) considera a integracdo entre
objetivos de preservagado de qualidade e quantidade da agua — representados principalmente
por acdes de protecdo aos mananciais, controle de inundacgdes, tratamento de esgotos — como
o patamar inicial de articulagdo em diregdo ao gerenciamento integrado. Os desdobramentos
dessa abordagem no ambito setorial podem resultar na combinacdo de objetivos especificos
em relagao aos investimentos, a operagido de estruturas hidraulicas e a tomada de medidas
nao estruturais de interesse comum, em modo tal que o beneficio liquido combinado para as
diferentes finalidades seja maximizado. Este pode ser o caso, por exemplo, de medidas
combinadas de controle de inundacdes e de polui¢ao difusa, passiveis de custeio simultdneo
pelos sistemas de abastecimento de agua e de drenagem urbana. Estas dimensbes inter-
setoriais da pratica de subsidios cruzados ainda sdo pouco exploradas. No entanto as
perspectivas de sua exploragao se subordinam a configuragdo de estruturas institucionais e
praticas de planejamento e gestao territorialmente abrangentes e funcionalmente complexas,
que somente se realizam no ambito do gerenciamento integrado das bacias.

Uma outra dimensdo da inser¢do dos sistemas setoriais no gerenciamento integrado
pode ser exemplificada a partir do alcance das medidas de gestdo da demanda de agua.
Quanto organizadas como componente auxiliar das estratégias de controle de perdas, as
medidas gestdo da demanda sao limitadas ao controle episédico de desperdicios, em
situagcbes de escassez sazonal ou de emergéncia. Eventualmente podem ter lugar quando os
custos marginais de expansao da oferta superem as perspectivas de realizagao de beneficios
marginais. No entanto esta € uma situagdo que tende ser superada com o desenvolvimento
tecnolégico e com o ajustamento dos pregos cobrados pelos servicos. Como regra, ndo é
logicamente sustentavel que os servicos de saneamento basico — que ao fim e ao cabo
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dependem da recuperacao tarifaria para operar — sejam eles mesmos os principais promotores
de medidas ndo estruturais de gestdo de demanda de longo prazo, em detrimento de suas
proprias perspectivas de exploracdo dos servicos. Uma coisa € o controle de perdas na rede,
este sim auto-motivado no ambito interno dos servigcos, com vistas a maximizar a relacdo entre
vazbes produzidas e faturadas. Outra, muito diferente, é a contencdo de consumo medido, que
do ponto de vista do operador s6 faz sentido nas situagdes excepcionais citadas. A experiéncia
estrangeira mostra que planos sustentados de gestdo de demanda de longo prazo, com
impacto sobre as vazdes disponibilizadas para abastecimento, apenas se mostram viaveis
quando coordenados da perspectiva do gestor da bacia e ndo do prestador do servigo. Isto
porque sé no admbito da bacia os custos e beneficios originarios de diferentes usos e em
horizontes temporais mais amplos, podem ser consolidados.

Os exemplos acima s&do evocados no sentido de mostrar o efeito sinérgico da gestao
integrada, que longe de desvalorizar a gestdo setorial, abre novas perspectivas de
produtividade e sustentagdo de longo prazo para o conjunto dos servigos integrados e para
cada setor em particular. Por ultimo vale lembrar que os objetivos de universalizagdo e
equidade social em relagdo aos servigos regulados dificilmente sdo incorporaveis por inteiro
nos contratos especificos de concessdo, por melhor que estes sejam concebidos e
fiscalizados. Ha dimensbes dessas universalizagao e equidade social que apenas se realizam
na amplitude maior dos varios servigos combinados e no horizonte temporal de longo prazo,
inatingiveis na perspectiva de cada setor isoladamente. Trata-se nesses termos de um limite
estrutural da institucionalizacao setorial, que dificilmente se resolvera mediante a polarizacao
simples entre concessionarias estatais ou privadas, ou entre titularidades estadual ou
municipal.
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Uma Nova Agenda para o Saneamento

Marcos Thadeu Abicalil’

Os servicos de saneamento basico sdo servigos essenciais a vida, com fortes impactos
na saude da populagdo e no meio ambiente. Sua prestacdo é uma obrigacdo do Estado, que
pode executa-la diretamente, ou mediante concessdo ou permissdo? assegurando que todos os
cidadaos tenham acesso aos servicos em quantidade e qualidade que garantam sua saude e
bem-estar. A auséncia ou inadequacdo dos servigos de saneamento constitui risco a saude
publica. No Brasil, ainda s&o verificados elevados indices de internacbes hospitalares
decorrentes de doengas causadas pela deficiéncia ou mesmo a inexisténcia de saneamento
basico, especialmente nas Regides Norte e Nordeste, que apresentam os menores indices de
cobertura. A implantagdo desses servigos tem forte impacto na redugdo das doencgas e das
taxas de mortalidade infantil, influindo na melhoria de indicadores sociais como o indice de
Condicdo de Vida da populagao - ICV? ou o indice de Desenvolvimento Humano — IDH?.

A importancia dos servigos de saneamento para o meio ambiente e a qualidade de vida
da populagdo é sentida, de forma mais evidente, nos contextos de urbanizagdo ou
industrializacdo aceleradas, em que a auséncia de tratamento adequado dos residuos constitui
a principal causa de degradagao ambiental. A poluigdo das aguas, nessas areas, limita os usos
multiplos dos recursos hidricos - abastecimento de agua, irrigacéo, lazer, entre outros -
repercutindo negativamente na economia das regides afetadas.

Com a rapida urbanizacéo dos ultimos 30 anos, a demanda por servigos de saneamento
basico cresceu muito no Brasil. Apesar de progressos importantes neste periodo, o atual
quadro dos servigos apresenta grandes déficits, com uma injusta distribuicdo dos beneficios
gerados pela prestagcao dos servigos. Alcangar o objetivo da universalizagao requer definir uma
politica de justica distributiva e equidade, promovendo a saude, protegendo o meio ambiente e
gerando condigdes propicias ao desenvolvimento cidad&o e sustentavel.

Esta politica precisa superar desafios: (i) atender aos mais pobres; (ii) reduzir a poluigéo
e a incidéncia de doencas relacionadas a insuficiéncia do saneamento; (iii) aumentar a
eficiéncia dos prestadores dos servicos e a eficacia das agdes; (iv) transformar o atual quadro
de fragilidade e indefinigdes institucionais.

Para superar os desafios do saneamento brasileiro, € necessario que as diretrizes se
baseiem nos principios da justica distributiva, da democracia, da eficiéncia da agao publica, e
do respeito ao pacto federativo.

O déficit dos servigos

Os indices de atendimento dos servicos de abastecimento de agua e esgotamento
sanitario no Brasil estdo ainda distantes da universalizagéo pretendida e necessaria. Em que

! Coordenador do Programa de Modernizagio do Setor Saneamento - PMSS

20 Indice de Condigio de Vida (ICV) - Fundagio Jodo Pinheiro e IPEA. Para construgdo do ICV foram agregados
20 indicadores em 5 grupos: Longevidade, Educagdo, Renda, Infancia, e Habitago (incluindo o saneamento basico).
O ICV pode-se classificar em: Baixo ICV < 0,5; Médio ICV > 0,5 e <0,8; Alto ICV > 0,8.

3 O IDH —Programa das Nagdes Unidas para o Desenvolvimento — PNUD, para medir um estagio de
desenvolvimento dos paises em termos de expectativa de vida, educagio e renda real ajustada. O IDH ¢ classificado
como alto quando superior a 0,800, médio quando entre 0,500 ¢ 0,799, e baixo quando inferior a 0,499.
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pesem os incrementos verificados na oferta dos servicos nas Ultimas décadas, persiste uma
demanda nao atendida, especialmente nos extratos sociais de mais baixa renda, nas periferias
de grandes cidades, nos menores municipios, nas pequenas localidades e na area rural.

No ano 2000, nas cidades brasileiras, cerca de 14 milhdes de pessoas ndo estavam
atendidas por redes de abastecimento de agua. No que se refere ao esgotamento sanitario, a
situacao é ainda muito pior: 39 milhdes de pessoas viviam em domicilios ndo ligados as redes
coletoras ou mesmo sem fossas sépticas. Ou seja, convivem cotidianamente com um
ambiente poluido, expondo adultos e criangas, principalmente, a doengas graves.

Entretanto, o déficit verificado nas areas rurais é proporcionalmente muito superior aquele
das areas urbanas. Mesmo considerando outras formas de atendimento — além da ligagcao as
redes gerais de abastecimento, aqueles domicilios que possuiam canalizagdo interna e externa
e se abasteciam a partir de pocos ou nascentes localizados na propriedade — o déficit atingia
2,6 milhdes de domicilios, ou cerca de 10,7 milhdes de pessoas. Nao ha, todavia, dados que
possam assegurar que estas fontes de agua sejam seguras. Por outro lado, certamente, agoes
de saude publica em é&reas rurais, como simples desinfec¢cdo, poderiam assegurar uma
qualidade minima a agua, tornando-a propria ao consumo humano. Assim como nas cidades,
também nas areas rurais a situacdo do esgotamento sanitario é pior: dos cerca de 7,5 milhdes
de domicilios rurais, apenas 4,8 milhdes possuiam banheiro, e somente cerca de 1,0 milhdo
apresentavam fossa séptica ou ligagdo a rede coletora. E inadmissivel que, em pleno século
XXI, 14 milhdes de brasileiros (3 milhdes em areas urbanas) sequer disponham de um banheiro
em seus domicilios.

A evolugédo da cobertura

O ritmo de evolucéo da cobertura no setor mostra uma preocupante tendéncia declinante.
Entre 1970 e 1980, enquanto a populacdo urbana brasileira crescia de 52 milhdes para 80
milhdes, a cobertura urbana dos servicos de agua aumentava 13% a mais, de 60,5% para
79,2%, incorporando aos servigos aproximadamente 31,9 milhdes de pessoas. Entre 1980 e
1991, a populacdo urbana passou para 111 milhdes, e a cobertura dos servigos urbanos de
agua passou a 86,3%. Esse incremento, 4% acima do crescimento da populagdo urbana,
representou a incorporacao de 32,4 milhdes de pessoas. Nos anos 90, o ritmo ficou igual ao da
década anterior, com a cobertura urbana dos servicos de agua crescendo 4% acima do
crescimento da populacdo urbana, alcangando 89,8% no ano 2000, representando a
incorporacgao de 28,1 milhdes de pessoas na década. No mesmo periodo, a populagao urbana
cresceu em cerca de 27 milhdes. A situacdo em esgotamento sanitario nas areas urbanas é um
pouco diferente, com um ritmo crescente ao longo das décadas, mas sempre inferior ao
crescimento populacional destas areas — respectivamente 41%, 76% e 89%. Enquanto na
década de 1970, 11,5 milhdes de pessoas se incorporaram as redes coletoras (41% do
crescimento da populagdo urbana), 23,5 milhdes tiveram acesso na década de 1980 (76% do
crescimento da populagéo urbana) e 24,1 milhdes na década de 1990 (89% do crescimento da
populagao urbana).
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Evolugéo da Cobertura dos Servigos de Agua e Esgotos no Brasil - %

Indicadores 1970 | 1980 | 1990 | 2000

Abastecimento de Agua
. domicilios urbanos — rede de 60,5 | 79,2 | 86,3 | 89,8
distribuicao
- rede de distribuicdo | 2,6 5,0 9,3 18,1
Esgotamento Sanitario
.domicilios urbanos — rede de coleta| 22,2 | 37,0 | 47,9 | 56,0
— fossas sépticas | 25,3 | 22,9 | 20,9 | 16,0
.domicilios rurais — rede de coleta 0,45 1,4 3,7 3,3
— fossas sépticas 3,2 7,2 14,4 9,6

Fonte: IBGE, Censos Demograficos 1970, 1980, 1990 e 2000.

A desigualdade na oferta dos servigos

A distribuicdo do atendimento guarda claros sinais de iniqlidade social, com os déficits
de atendimento se concentrando nos segmentos populacionais de mais baixa renda*. Embora
O acesso aos servicos pelos mais pobres tenha melhorado durante a década de 1990, com
excecao da Regiao Norte, os dados apontados abaixo ndo deixam duvidas quanto a iniquidade
presente nos servicos de saneamento. No caso da Regido Norte, onde os indicadores pioram
tanto para ricos quanto para pobres, devem ser considerados alguns fatores explicativos, como
o0 crescimento populacional acelerado em areas de fronteira de expansao da ocupacao
territorial e as grandes dificuldades enfrentadas pelos prestadores de servigos daqueles
estados em financiar investimentos.

As desigualdades regionais também estdo caracterizadas nas caréncias dos servigcos de
saneamento basico. Os indices de atendimento verificados nas regides mais pobres,
especialmente o Norte e o Nordeste do pais, sao bastante inferiores aqueles verificados nas
regides mais ricas, Sul e Sudeste. O déficit em abastecimento de agua da Regido Norte chega
a ser quase cinco vezes maior do que aquele verificado na Regidao Sudeste, sendo que
somente nesta Regido e na Regido Sul os déficits s&o inferiores & média nacional.

Em esgotamento sanitario as disparidades regionais também s&o grandes, sendo que
somente a Regido Sudeste tem déficit inferior & metade da meédia nacional, enquanto na
Regiao Sul este niumero é equivalente.

* Para analise de acesso aos servicos em funcdo da renda, sdo utilizados os dados da PNAD/IBGE de 1999, uma vez
que os resultados mais completos e detalhados do Censo 2000 deverdo estar a disposi¢do do publico somente em
dezembro de 2002.
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Acesso aos Servigos de Saneamento®
40% da Populagédo Mais Pobre e 10% da Populagao Mais Rica

Acesso aos Servigcos de Saneamento
pelos 40% mais pobres e 10% mais Ricos
Regides Anos 40% mais 10% mais
pobres Ricos

1992 6,6 30,6
Norte 1999 5,8 23,4
1992 7,4 42,9
Nordeste 1999 11,5 53,6
1992 17,9 59,3
Centro-Oeste 1999 22,6 60,4
1992 52,9 91,3
Sudeste 1999 66,7 93,7
1992 22,8 60,6
Sul 1999 30,9 70,6
1992 26,3 76,5
Brasil 1999 32,3 80,1

Fonte: IBGE, Indicadores Sociais, 2000.

Por outro lado, ndo se pode esquecer que os indices de urbanizagdo apresentam uma
forte relacdo com atendimento dos servicos de saneamento, especialmente quando sua
adequacao depende mais de infra-estrutura publica baseada em redes, como o abastecimento
de agua. Enquanto nas Regides Sudeste, Centro-Oeste e Sul os graus de urbanizagao sao,
respectivamente, 90,52%, 86,73% e 80,94%, nas Regides Norte e Nordeste séo,
respectivamente, 69,87% e 69,07%. Por outro lado, é exatamente nestas duas Regides onde a
urbanizagdo vem ocorrendo em velocidade acima da média nacional. Enquanto no Brasil o
grau de urbanizagao cresceu 5,6% na década de 1990, nestas Regides o crescimento foi de
10,8% e 8,5%. Ou seja, se ndo houver investimentos significativos que acelerem a expansao
dos servigos nas areas urbanas em crescimento, pode ocorrer uma piora dos indicadores de
cobertura, com conseqiiéncias imediatas na saude publica e em outros indicadores sociais.

Distribuicido Regional dos Déficits em Saneamento Basico

n ° de Abastecimento de Agua |Esgotamento sanitario -
rede e fossa séptica
Regido Domicilios Déficit Déficit % Déficit Déficit %

Norte 2809912 1460770 51,99 1809015 64,38
Nordeste 11401385 3832238 33,61 7074641 62,05
Sudeste 20224269 2360528 11,67 3573507 17,67
Sul 7205057 1436542 19,94 2609759 36,22
C. Oeste 3154478 845630 26,81 1867729 59,21
Brasil 44.795.101 9.935.708 22,18 16.934.651 37,80

Fonte: Censo 2000, IBGE

O déficit e a rede de cidades

Outra caracteristica importante do déficit se relaciona com a dupla caracteristica da rede
urbana brasileira: dispersao populacional em muitos pequenos municipios, e concentragcao
populacional em poucos grandes municipios. Existe uma grande variagdo no acesso aos

> Acesso simultaneo em abastecimento de agua (ligagio a rede geral), esgotamento sanitario (rede coletora) e coleta
de lixo
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servicos em relagdo ao tamanho das cidades. Como vemos abaixo, o déficit proporcional é
maior nos 4.000 menores municipios, sendo assim considerados aqueles com menos de 5.000
domicilios. Neste grupo se encontram 1/5 dos domicilios do pais, e 2/3 dos municipios.
Segundo dados do Censo do IBGE de 2000, 45,92% dos domicilios estdo desprovidos dos
servigos de abastecimento de agua, ou o equivalente a 3,8 milhdes de domicilios. Este déficit
corresponde a 38% do déficit total do pais. Situagao similar ocorre em esgotamento sanitario,
onde, neste conjunto de municipios, 5,9 milhées de domicilios ndo dispdem de rede coletora ou
pluvial ou mesmo de fossas sépticas, correspondentes a 35% do déficit total brasileiro.

No outro extremo, o conjunto de 45 municipios com mais de 100 mil domicilios, que
reunem mais de metade da populagéo brasileira, com taxa de urbanizagéo superior a 95%, o
déficit dos servigos representa 27% do déficit nacional, e 32% do déficit total em esgotamento
sanitario.

Este quadro, relacionando cobertura dos servicos, tamanho de cidades e grau de
urbanizagdo aponta para a necessidade do desenho de politicas especificas para
financiamento de investimentos e operacao eficiente dos servicos nos menores municipios.
Geralmente, é neste grupo onde os niveis de renda s&o mais baixos, portanto, onde a
populagdo apresenta menor capacidade de pagamento de tarifas. Por exemplo, enquanto o
PIB per capta nos municipios com mais de 100 mil domicilios era de cerca de US$6.400 em
1996 (a valores do ddlar de 1998), naqueles municipios com menos de 5 mil domicilios, o PIB
per capta era, na mesma referéncia, de apenas US$2.700. Muitas vezes é também neste
grupamento de municipios onde, em funcdo da auséncia de economias de escala, os custos
unitarios per capta para implantacido e operagao de servigos sdo mais elevados.

Como visto, o déficit em saneamento se caracteriza pelo baixo atendimento a populagao
de mais baixa renda, principalmente nas regides menos desenvolvidas e menores municipios,
e pelo baixos niveis de cobertura pelos servigos de esgotamento sanitario. A universalizagao
dos servicos passa, necessariamente, pelo atendimento prioritario destas demandas.
Entretanto, a superacao deste desafio é tarefa complexa, dados o nivel de renda da populacao
onde se concentra maior parte do déficit, a menor disposicdo a pagar por servicos de
esgotamento sanitario e o maior valor atual dos investimentos. Sem duvida, investimentos
expansao dos servigos de abastecimento de agua e esgotamento sanitario hoje, considerando
o baixo nivel de progresso tecnolégico do setor, a urbanizagdo, a poluicdo e a escassez de
agua, sdo muito mais oneroso do que no passado.
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Cobertura e Déficit dos Servigos por Tamanho dos Municipios

° -
tamanho de 3 o 'S, Tamanho do déficit em domicilios Cobertura ?os servigos
municipios 4 T e %

=32 .=
por nimero 3° X&° ~ ;
de habitantes g Ll Agua rede esgotos rede + fossa agua rede rede +
= Total % Total % total % esgoto | fossa
Brasil 100,00 | 81,25 | 9.935.708 |100| 23.634.366 |100| 16.934651 | 100 | 77.82 | 4724 | 622
Ate19999 1960 | 5507 | 3.765.165 | 38 | 6.732.772 | 28 | 5.880.886 | 35 | 5408 | 185 | 2865
De 20000 | 4595 | ge24 | 2138262 | 22 | 4171634 | 18 | 3443906 | 20 | 6277 | 27,37 | 40,04
Até 49999
De 50000 | 4539 | 8122 | 1342519 | 14 | 3012143 | 13| 2215020 | 13 | 7246 | 382 | 54,55
Até 99999
De 100000
e 00y | 2328 | 9446 | 1605493 | 16 [ 5057.800 | 21| 2966064 | 18 | 8532 | 538 | 7295
Acima de
A 2766 | 97,98 | 1.084260 | 11 | 4660008 | 20 | 2428766 | 14 | 9100 | e85 | 82,77

Fonte: Censo 2000, IBGE

Os impactos na satude da populagao

A implementagdo de sistemas de abastecimento de agua e esgotamento sanitario,
segundo dados levantados pela OPAS/OMS®, produz externalidades positivas importantes na
saude publica. Entre os impactos positivos levantados por pesquisas realizadas em diversos
locais do mundo, podemos relacionar: prevengéo de pelo menos 80% dos casos de febre
tifdide; reducao de 60% a 70% de casos de tracoma e esquistossomose; e prevencao de 40%
a 50% dos casos de disenteria bacilar, amebiase gastroenterites e infec¢gdes cutaneas. Por
outro lado, a auséncia de servicos de saneamento apresenta também fortes externalidades
negativas na saude da populacéo.

Internacoes hospitalares provocadas por doencas relacionadas com a
falta de saneamento - Brasil - 1995 a 1999.

CAUSAS DE ANOS BRASIL
INTERNAGOES 1995 1996 1997 1998 1999
DOENCAS INFECCIOSAS 788.586 693.526 651.574 560.905 573.688 | 3.268.279
INTESTINAIS
DOENCAS TRANSMITIDAS 49.755 36.005 27.031 31.382 32.464 176.637
P/ VETORES E RESERVAT.
TOTAIS 838.341 729.531 678.605 592.287 606.152| 3.444.916

Fonte: Sistema de Informagdes Hospitalares do SUS (SIH/SUS)

(*) Colera, diarréia e gastroenterite de origem infecciosa presumivel, febre tiféide, shiguelose, intoxicagdo alimentar,
amebiase, infecgdes intestinais devido a outros microrganismos especificos, infecgdes intestinais mal definidas.

(**) Dengue, esquistossomose, maldria, leptospirose e doenca de Chagas.

Dados do Ministério da Saude registram uma média anual aproximada de 700 mil
internacdes hospitalares provocadas por doencgas relacionadas a auséncia ou insuficiéncia do
saneamento basico. Apesar de alguma melhoria no periodo, esses numeros sdo ainda muito
elevados. Da mesma forma, a queda dos indicadores de mortalidade infantil, para 32,80 em
2001, é ainda muito timida.

6 Ver Saneamento e Saude, Léo Heller, OPAS/OMS, Brasilia, 1997
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Coeficiente de Internagdes Hospitalares de Criangas Decorrentes
de Doencgas Infecto-parisitarias, por 10.000, na Rede do SUS

1997 1998 1999
Norte 188 183 177
Nordeste 183 173 176
C. Oeste 149 118 132
Sudeste 102 83 81
Sul 145 108 112

Fonte: Conselho Nacional dos Secretarios Municipais de Saude - CONASEMS

A incidéncia de doencas de veiculacao hidrica, bem como dos maiores coeficientes de
mortalidade infantil, € maior nas regides menos desenvolvidas do pais € nos municipios de
menor renda. Nessas mesmas areas se verificam os mais baixos indicadores de cobertura
pelos sistemas de abastecimento de agua. Para que se avaliar esta relagao, basta comparar os
dados apresentados acima com aqueles de cobertura. Na Regiao Nordeste, que abriga 25%
dos domicilios brasileiros, as internagcdes hospitalares provocadas por doencgas relacionadas
com auséncia ou insuficiéncia de saneamento representam 44% do total do pais, e os déficits
de agua e esgotos representam, respectivamente, 33% e 62%. Por outro lado, na Regido
Sudeste, que abriga 45% dos domicilios do pais, as internagbes hospitalares provocadas por
doengas relacionadas com auséncia ou insuficiéncia de saneamento representam 21% do total,
e os déficits de agua e esgotos representam, respectivamente, 12% e 18%.

Internacoes hospitalares provocadas por doencas relacionadas com a
falta de saneamento - regiées/Brasil - 1995 a 1999.

CAUSAS DE REGIOES BRASIL

INTERNAGOES N NE SE ) co
DOENGAS INFECCIOSAS 385.226 | 1.508.658| 729.210| 439.182| 206.003| 3.268.279
INTESTINAIS (*)
DOENGCAS TRANSMITIDAS | 117.279 29.299 14.100 4.564 11.395| 176.637
POR VETORES E
RESERVATORIOS (**)
TOTAIS 502.505| 1.537.957| 743.310| 443746 217.398| 3.444.916
PERCENTUAIS 14,59 44,64 21,58 12,88 6,31 100,00

Fonte: Sistema de Informagdes Hospitalares do SUS (SIH/SUS)

(*) Cdlera, diarréia e gastroenterite de origem infecciosa presumivel, febre tiféide, shiguelose, intoxicagdo alimentar,
amebiase, infecgdes intestinais devido a outros microrganismos especificos, infecgdes intestinais mal definidas.

(**) Dengue, esquistossomose, maldria, leptospirose e doenca de Chagas.

Nao ha como promover a cidadania, a vida, o desenvolvimento saudavel da infancia
sem condicdées minimas de saude. Nao ha saude para uma populagdo que nao vive em um
habitat saudavel, e ndo ha habitat saudavel sem saneamento adequado. Portanto, promover
saneamento é, ao mesmo tempo, prover vida saudavel.

Os impactos no meio ambiente

Assim como em relacdo a saude, existem fortes externalidades causadas nos recursos
hidricos em fung¢ao da inadequagao dos servicos de saneamento, notadamente o tratamento e
a disposicao final adequada dos esgotos sanitarios. Dados do Préprio Governo Federal
(Sistema Nacional de Informag¢des em Saneamento — SNIS/SEDU-PR/PMSS) apontam que o
volume de esgotos tratados no pais corresponde a 50% do volume de esgotos coletados em
rede. Em relacdo ao volume de agua consumida, a relagéo é de apenas 22,5%.
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Considerando que: (i) segundo o SNIS, 15,2 milhdes de domicilios estdo ligados as
redes de esgotos, e que, 50% do volume de esgotos coletados é tratado; (ii) segundo o Censo
2000 do IBGE, mais 7,1 milhdes de domicilios dispdem de fossas sépticas; (iii) que existem no
pais 37,3 milhdes de domicilios urbanos; podemos estimar que 22,6 milhdes de domicilios
urbanos langam seus esgotos diretamente no meio ambiente, sem nenhum tratamento.

Considerando, ainda com base no SNIS, que o volume médio de esgoto coletado por
domicilio ligado a rede & de 490 litros/dia, podemos inferir que, diariamente, sdo langados no
ambiente aproximadamente 11 milhdes de m?¥dia, sem nenhum tratamento. Sem duvida, a
maior fonte de polui¢do dos recursos hidricos e da costa brasileira, especialmente nas grandes
e médias cidades e regides mais urbanizadas, é o esgoto doméstico n&o tratado.

A cooperacgao federativa: caminho para superar impasses no saneamento

A Constituicdo Federal define’ (i) que é competéncia exclusiva da Unido a definicdo das
diretrizes gerais para a prestacao e regulacdo dos servicos de saneamento e que (ii) a Unido,
os Estados, o Distrito federal e os Municipios tém competéncia comum para implementar
programas para a melhoria das condicées de saneamento basico. Entretanto, a Constituigdo
Federal, ao contrario do que ocorre em outros servigos de utilidade publica, como energia
elétrica, telecomunicacbes e gas, nado define expressamente qual ente federado tem a
responsabilidade pela prestacao dos servicos de saneamento basico (titularidade). Esses
servigos sdo entdo incluidos no chamado “rol geral” dos servigos pubicos. Sua competéncia,
nao sendo explicitamente atribuida a Unido, € descentralizada para os niveis subnacionais.

Quando os servigos publicos, em geral, sdo considerados de interesse local, sua
titularidade esta claramente expressa na Constituigdo, sendo uma atribuicdo dos municipios®.
Historicamente as cortes brasileiras tém entendido que o servico de saneamento é de
predominante, ou peculiar interesse local®.

Entretanto, a crescente urbanizagdo brasileira gerou uma série de aglomeracoes
urbanas em que é necessario compartilhar infra-estruturas e servigos de saneamento basico,
como em algumas das nossas regides metropolitanas. Esta mesma urbanizacdo gerou a
ocupagao do territorio em areas de escassez de recursos hidricos, como no Norte de Minas
Gerais e em grande parte da Regido Nordeste. Da mesma forma, a prestacédo dos servigos de
abastecimento de agua nestas regides exigiu a constru¢cao de infra-estrutura hidrica, como
adutoras de agua bruta e de agua tratada. Nestes casos, os servicos sdo de interesse nao de
um municipio, local, mas, antes, de todos os municipios envolvidos. Ou seja, existe um
interesse comum a todos, convivendo com o interesse local de cada um.

Sob o ponto de vista juridico, a questao €, sem duvida, complexa e controversa, havendo
argumentos legitimos em defesa de visdes distintas. Se eles ndo podem, porventura, na sua
integralidade, serem considerados de interesse local, a sua competéncia poderia envolver
também os Estados. Estes possuem competéncia remanescente sobre tudo aquilo que nao lhes
for vedado, portanto, a titularidade de servigos comuns, ou regionais, poderia recair sobre eles.
Exatamente como ocorre, historicamente, com o transporte intermunicipal e metropolitano de

7 Artigos 22 e 23
¥ Constituicdo Federal, artigo 30
? Ver, por exemplo, Informativos n. 218 ¢ 221 de 2001, do Supremo Tribunal Federal
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passageiros. Ademais, os estados tém competéncia para criar regides e nelas organizar o
planejamento e a execugéo das fungdes publicas comuns™.

Como resultado, temos que, dos 5.507 municipios brasileiros, cerca de 4.750 sao os
titulares dos servigcos, indubitavelmente, pois ndo sao servidos por sistemas integrados de agua
ou de esgotos. Para os 756 municipios atendidos por sistemas integrados, a definicdo de
titularidade se insere em um forte debate envolvendo posicionamentos juridicos e politicos os
mais diversos.

Sistemas Integrados de Abastecimento de Agua

Estado Nl’J_mero de Municipios
Sistemas Integrados *
RJ 07 29
DF 0 0
MS 0 0
PR 11 28
AL 06 41
PA 01 02
PE 35 98
MA 04 11
SE 08 40
CE 17 37
RN 14 67
RS 26 67
PB** 09 55
SC 15 38
GO 03 06
MG 07 28
BA*** 03 158
ES 03 09
Baixada Santista 08 08
Litoral Norte 02 02
SP Vale do Ribeira 02 04
Regido Metropolitana 07 28
Total 188 756

Fonte: informagdes das empresas estaduais, relativas ao ano de 2001.

*N&o foram consideradas localidades.

**Existem ainda 7 sistemas adutores em execugéo

*** Considerados os 3 macro-sistemas (RM Salvador, Adutoras Feijao e Sisal)

Existem tramitando no Congresso Nacional diversos Projetos de Lei tratando deste e de
outros temas relacionados a saneamento. O debate legislativo permitiu construir alguns
consensos, mas nao foi possivel ainda chegar a um entendimento sobre o tema da titularidade
em sistemas integrados.

A prestagao dos servigos — rejuvenescer o velho, criar o novo

A prestacdo dos servicos estd concentrada em 25'"" Companhias Estaduais de
Saneamento Basico - CESBs, que prestam servigos de abastecimento de agua, mediante
concessdes, em 3.835 municipios — 69,6% do total de municipios do pais, cuja populagao
urbana representa 73,7% da populacao urbana do pais. Cerca de 95,1 milhdes de pessoas séo

' Constitui¢do Federal, artigo 25, paragrafos 1° e 3°.
" A empresa do Acre se transformou em uma autarquia, ¢ do Mato Grosso se encontra em processo de liquidagio
decorrente da conclusdo um processo de municipalizagdo dos servigos.
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abastecidas pelas CESBs, representando 77% da populagdo urbana abastecida. Nestes
municipios, a cobertura urbana média é de 93,7%. Esta concentragdo € menor nos servigos de
esgotamento sanitario, onde as CESBs sao responsaveis pelos servigos de esgotamento
sanitario apenas em 762 municipios — apenas 13,8% do total. Geralmente as CESBs atendem
em esgotos as capitais e as maiores cidades dos respectivos estados'?. Isso explica por que,
apesar de atenderem poucos municipios, o numero de habitantes atendidos alcance 39,8
milhdes, ou cerca de 51% do total de habitantes servidos por redes coletoras ou pluviais no
pais.

As CESBs prestam servigos, principalmente de abastecimento de agua, na maioria dos
menores e mais pobres municipios do pais. Por exemplo, no ambito dos 1.368 municipios
prioritarios do Programa Comunidade Solidaria, com baixo IDH, a prestacdo dos servigos
também esta concentrada nas CESBs, que respondem por 1.254 municipios (92% do total).
Apesar do numero total de municipios atendidos pelas CESBs ter crescido 3,6% entre 1996 e
2000, o modelo tem sido questionado, principalmente pelos maiores municipios.

Alguns fatos sdo marcantes na critica ao modelo de empresas estaduais, entre eles: a
reduzida capacidade de realizar investimentos; problemas na qualidade dos servigos; ao
mesmo tempo em que as demandas sociais crescem, transferéncia de recursos tarifarios
auferidos em uma municipalidade para o conjunto; maior autonomia municipal, principalmente
a partir da nova Constituicao de 1988; término de muitos contratos de concesséao firmados na
década de 1970. No enfrentamento de uma pressao crescentemente, principalmente pelos
municipios maiores, as CESBs renovaram muitos contratos de concessdo, mas também
perderam importantes cidades.

Os servigos municipais sdo responsaveis pela prestacao dos servicos no restante dos
municipios brasileiros, sendo a grande maioria organizada na forma de autarquias. Dados da
Assemae’ relativos ao anos de 1994 indicam que 64% dos servicos municipais se concentrava
na regiao Sudeste, responsaveis pelo atendimento de 61,5% da populacdo servida por estas
organizagdes. Os servicos municipais das regides Norte, Centro-Oeste e Nordeste
representavam apenas 26,5% do total. Apesar de, inicialmente, estarem impedidos de acessar
os recursos do PLANASA e do SFS, muitos servigos municipais alcangaram niveis de servigcos
superiores as empresas estaduais, e, via de regra, apresentam custos dos servicos e tarifas
inferiores.

A parceria com o setor privado — somando valor para a universalizagao

A participagdo do setor privado se limita atualmente & cerca de 60 concessdes
municipais, plenas ou parciais, concentradas na regido Sudeste e em Mato Grosso. As maiores
cidades com concessionarios privados sdao Manaus e Campo Grande, seguidas por Niteroi,
Campos dos Goitacazes, Petropolis e Limeira. Na Regido dos Lagos existem duas concessoes
privadas reunindo oito municipios associados com o Estado. Deve ser ressaltado que as
concessionarias privadas estrangeiras, embora possuam menos concessdes, tem maior
participacdo quando consideradas as respectivas populagbes. No total, cerca de 3% da

2 Porto Alegre € a inica capital cujos servigos sempre foram prestados por servico municipal. Nos ultimos anos,
Rio Branco — AC, Campo Grande — MS, Cuiaba — MT e Manaus — AM tiveram seus servigos municipalizados,
sendo que em Campo Grande e Manaus os servigos foram concedidos a empresas privadas.

13 Associagio dos Servicos Municipais de Agua e Esgotos, citados em PMSS, Série Modernizagdo, vol. 3
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populacdo urbana brasileira reside em municipios com servigos operados por concessionarias
privadas.

Deve também ser mencionada a participacdo de acionistas privados em empresas
estaduais, como o0s casos da Sanepar e da Saneatins. No primeiro caso, o Grupo Domino,
liderado pela empresa francesa Vivendi (ex Generale des Eaux) e formado pela Construtora
Andrade Gutierrez, pelo Banco Opportunity e pela empresa estadual de energia Copel, detém
39% do capital da empresa paranaense, tendo com ela um acordo de acionistas, que define a
participacédo na gestao, a divisdo de responsabilidades e o processo decisorio. No Tocantins, o
grupo privado nacional Emsa chegou, inicialmente, a adquirir o controle societario da empresa,
posteriormente revertido ao Estado. Toda a gestdo da empresa € exercida pelos socios
privados.

Sem analisar o mérito desses casos, suas eventuais falhas ou sucessos, deve ser
observado que, na maioria dos casos, existem sérios problemas judiciais, ocorreram revisdes
tarifarias logo apds a assinatura dos contratos e inexistem estruturas adequadas de
fiscalizacao.

Eficiéncia — capacidade para financiar a universalizagao

Além de externalidades ligadas as areas de saude e meio ambiente, o setor saneamento
é fortemente afetado por outras externalidades econdmicas. Um exemplo importante, na
analise do comportamento dos investimentos realizados no setor, esta a conclusdo de que o
setor é pré-ciclico em relagédo ao desenvolvimento da economia, mas com uma relagdo ainda
mais estreita com o desempenho do setor publico. Esta relagcdo € explicada,
fundamentalmente, por trés fatores: (i) predominio de organizagdes publicas na prestacao dos
servigos; (ii) financiamento dos investimentos através de fundos publicos ou gerenciados pelo
setor pubico; e (iii) regras de controle do déficit e endividamento do setor publico, que incluem
inclusive empresas estatais.

As caracteristicas acima se tornam criticas no atual momento em que vive o pais, de
crise fiscal, onde a divida e o déficit publicos elevados sédo elementos centrais. Além das
restricdes no financiamento de algumas empresas estatais de saneamento, como veremos a
seguir, a atual condugao da politica fiscal e a contabilidade do déficit e divida do setor publico
restringem sobremaneira o crédito as organizagdes publicas prestadoras dos servigos de
saneamento. Medidas adotadas pelo Governo Federal, fundamentadas na Lei de
Responsabilidade Fiscal e em normas infra-legais do Senado Federal e do Conselho Monetario
Nacional, estdo restringindo os limites de endividamento do setor publico e sua capacidade de
realizar investimentos, asfixiando a capacidade de financiar investimentos.

O setor fatura cerca de R$11 bilhdes por ano, tem cerca de 105 mil empregados préprios
e mais cerca de 45 mil terceirizados, o que indica um indice médio de produtividade de 5,2
empregados para cada 1.000 ligagdes de agua. O faturamento total por empregado préprio por
ano alcanca o valor de R$104.400,00.

Além das diferencas entre os tipos de prestadores de servicos - CESBs e servigcos
municipais, a distribuicdo do faturamento apresenta também fortes desigualdades regionais,
para qualquer tipo de prestador de servico. Nas CESBs, enquanto o faturamento de agua por
ligacdo por ano, na média nacional atinge R$317,54, na Regido Sudeste é de R$385,10, e na
Regido Nordeste o valor é de R$205,98. Nos servigos municipais, enquanto a receita média
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nacional por ligagcdo é de R$204,22, o quadro regional é semelhante, sendo que a Regido que
apresenta maior receita por ligagdo é a Regido Sul, com R$266,27, contra apenas R$120,50 no
Nordeste. Vale observar que as menores receitas espelham menores tarifas, assim como
menores custos. Sem considerar custos diretos, especialmente mao-de-obra, inferiores nos
servigos municipais, o fato de que a maioria deles se organize na forma de entidades de direito
publico, como autarquias ou departamentos, faz com que sobre eles n&o incidam importantes
encargos tributarios e previdenciarios que incidem sobre as CESBs, empresas regidas pelo
direito privado. Por outro lado, se é dificil para uma empresa acessar crédito, a situagdo é
ainda muito mais dificil para autarquias. Enquanto o financiamento de uma empresa estatal é
responsabilidade dela prépria, na autarquia o financiamento deve ser assumido pela
municipalidade, constituindo divida municipal. Mais ainda, se uma empresa for considerada
nao dependente (segundo da LRF), seu endividamento ndo depende da capacidade de
endividamento do Estado ou municipio controlador, facilitando o acesso ao crédito. Tal
possibilidade ndo existe para autarquias.

Apesar dos esforgcos envidados nos ultimos anos, em busca de incrementar a eficiéncia
produtiva do setor, ainda persistem grandes ineficiéncias na prestagao dos servigos. As perdas
de faturamento (4gua n&o contabilizada), verificadas em 2000, voltaram a crescer apos 4 anos
consecutivos de reducdo, se situando em 39,2%, patamar muito elevado. Embora os
indicadores médios sejam altos para todas as regides do pais, e as disparidades menores, as
empresas das regides Sul, Sudeste e Centro-Oeste apresentam perdas menores do que as
empresas do Nordeste e Norte do pais. As perdas médias no Nordeste chegam a 46%,
justamente onde aproximadamente dois ter¢os do territorio se situa em regides sujeitas a secas
periddicas e onde a disponibilidade hidrica € critica em quase todos os seus Estados (excegao
de Bahia, em equilibrio, do Maranhao, muito rico, e do Piaui, rico). Tal situagdo aumenta
custos, pressiona os recursos hidricos, e reduz a capacidade de geragao interna de recursos.

O setor saneamento apresenta também significativos impactos fiscais. Sob a dtica das
receitas fiscais, somente com a prestacdo dos servigos, os prestadores de servigos de direito
privado'* geraram, em 2000, R$ 669,1 milhdes em impostos e contribuicdes sobre despesas de
operacdo dos servicos, excluindo impostos gerados sobre os investimentos realizados'®.

A execucgao dos servigos, em especial a realizagdo dos investimentos, requer significativa
alavancagem de recursos de terceiros, através de financiamentos. Esse fato gera um nivel de
endividamento consideravel, que, pelo atual modo de contabilizar a divida publica, impacta o
endividamento publico, com restricbes importantes ao setor. Em 2000, as empresas publicas
do setor tinham um endividamento total da ordem de R$ 18,133 bilhdes, o que representava
47,0% dos ativos totais dessas mesmas empresas.

O perfil de endividamento das empresas é predominantemente de longo prazo,
demonstrando que essas dividas decorrem ou da realizagao de investimentos - na medida em
que os diversos programas disponiveis para financiar investimentos sdo de longo prazo de
amortizagdo - ou de processos de renegociagdo de dividas vencidas. R$ 3,3 bilhdes se referem
a dividas de curto prazo e R$ 14,8 bilhdes, correspondente a 82% do total, se referem a

' Empresas estaduais, empresas municipais e empresas privadas. Exclui autarquias e departamentos.

' Por exemplo, em operagdes externas de credito para investimentos em saneamento, estimam-se que os custos de
impostos incidentes sobre execugdo de obras alcancem valores médios de 15%. Nesta hipotese, no mesmo ano de
2000, poderiam ter sido gerados impostos da ordem de R$364 milhoes
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dividas de longo prazo. O endividamento de curto prazo das empresas representa 35% das
receitas operacionais registradas nos balangos de 2000, demonstrando a limitada capacidade
de pagamento dessas empresas.

Investimentos: precisamos fazer muito mais

Em 1998, o préprio Governo Federal estimou a necessidade de investimentos para a
universalizagdo dos servigcos de agua e esgotos, até o ano de 2010, em R$ 44,2 bilhdes, ou
seja, uma média anual de R$ 3,7 bilhdes. Do total, R$ 30,1 bilhdes serdo necessarios somente
para coleta e tratamento de esgotos sanitarios (80% dos investimentos necessarios). Esse
volume de recursos significava um esforco de investimentos da ordem de 0,36% do PIB, em
valores correntes. No periodo de investimentos mais intensos no setor, durante a década de
70, os investimentos médios anuais alcangaram a taxa de 0,34% do PIB. Nos anos 80, a taxa
caiu para 0,28%, e, na década de 90, para 0,13%°..0 ano com maior taxa de investimentos &
1981, com 0,41%, e o pior, 1994, com 0,07%.

Tabela 10 - Investimentos Necessarios a Universalizagdo — 1999/2010 — R$ Milhdes

Investimentos| Agua Coleta |Tratamento| Reposicao| Total
esgotos esgotos
R$ milhdes 6.663 20.248 9.926 7.400 44.237

Fonte: DESAN/SEPURB/MPO, 1998

A década de 90 apresenta a pior média de investimentos desde o inicio do PLANASA,
em 1971. Esse fato decorre, entre outros fatores, da crise que afligiu o setor saneamento
desde a segunda metade dos anos 80, coincidindo com a extingdo do BNH, e culminando com
o pior momento, entre 1990-1994. A partir de 1995 houve o inicio da reversao da tendéncia de
queda de investimentos no setor, sendo que em 1998 os investimentos realizados alcangaram
0,38% do PIB. Entretanto, as expectativas se frustraram a partir de 1999, com as medidas de
contengao da crise fiscal e as restricbes de crédito ao setor publico. Em relacdo a 1998, os
investimentos em 1999 cairam 41% , mantendo-se estaveis em 2000, com uma taxa de
apenas 0,25% do PIB. Essa queda dos investimentos gerou uma redugdo no crescimento da
cobertura dos servigos. Em 2002, as dificuldades de financiar investimentos permanecem.
Apenas alguns novos contratos de financiamento estdo sendo firmados, com poucas empresas
estatais consideradas nao dependentes (com base nas atuais normas). Para que se tenha uma
idéia destas restricbes, enquanto o FGTS tem R$ 1,4 bilhdo disponiveis para financiar
saneamento este ano, a expectativa é de contratar apenas cerca de R$ 500 milhdes, ou 1/3 do
disponivel. Ha ainda forte contingenciamento dos recursos fiscais da Unido para serem
aplicados em saneamento, uma vez que o orgamento da SEDU foi contingenciado em 96%.

taxa de investimento em dagua e esgotos - 1971-2000
pregos correntes
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16 Taxas de investimentos em valores historicos de 1980.
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Quando os investimentos sdo analisados regionalmente, a situagéo se torna ainda mais
dramatica. Se a desigualdade na cobertura dos servigos entre as regides do pais guarda
proporcionalidade com indicadores epidemioldgicos, a realizagdo dos investimentos por regido
€ inversamente proporcional a demanda. Em geral, nos Estados onde é maior o déficit dos
servicos, menor é a capacidade das empresas estaduais em realizar financiamentos,
comprometendo ainda mais a universalizagcdo nestes estados. Por exemplo, enquanto no
Nordeste os déficits em abastecimento de agua e esgotamento sanitario em 2000
corresponderam, respectivamente, a 33,6% e 62,0% dos déficits nacionais, os investimentos
das empresas estaduais nesta regido, no periodo entre 1995 e 1999, representaram apenas
cerca de 10% do total de todas as empresas estaduais. Nessas Regibes as empresas
apresentam as maiores dificuldades para se tornarem sustentaveis, ou, no conceito da nova
legislagao fiscal, ndo dependentes, capazes de financiar investimentos.

participacéo relativa - déficit e investimentos por Regides

%

nl bl

Norte Nordeste Sudeste Sul Centro-Oeste

I déficit relativo em abastecimento de agua

T déficit relativo em esgotamento sanitario

participagdo relativa Investimentos totais 1995-99

Os investimentos com recursos fiscais, embora com prioridade as regides com maiores
déficits, sao insuficientes. As empresas da Regido Nordeste receberam, em 1998 e 1999, 54%
do total de investimentos fiscais em empresas estaduais. Entretanto, No periodo 1998-99, os
investimentos fiscais corresponderam a apenas 13,9% dos investimentos totais. Na Regiao
Norte, esse percentual se eleva para 67,6%, € no Nordeste, para 36,2%, resultando da baixa
capacidade das empresas destas Regides em alavancar financiamentos. Na Regido Sudeste,
os investimentos fiscais se limitaram a apenas 2,2% dos investimentos totais. Entretanto, os
investimentos fiscais, sozinhos, n&do s&o capazes de financiar todos os investimentos
necessarios a universalizagao.

Distribuicdo de Investimentos Totais e Fiscais por Regiao - %

Regides |Investimentos Totais Distribuicao Participagao Relativa
1995-99 CESBs Investimento Fiscal |Investimentos Fiscais
Norte 1,2 14,0 67,6
Nordeste 9,7 54,4 36,2
Sudeste 47.6 8,1 2,2
Sul 26,4 12,3 10,1
C. Oeste 15,0 11,1 19,4
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Fonte: SNIS

Deve ser destacado que, em fungao das restricbes de crédito para empresas estatais, os
investimentos com recursos proprios dos empresas estaduais em 1998 representavam 34% do
total e, em 2000, saltaram para 48%, sinalizando a busca de solugbes para os investimentos no
proprio caixa das empresas. Entretanto, este incremento deve ser avaliado no contexto da
reducao de investimentos e de financiamentos.

Mas a geracdo interna de caixa pode ser incrementada se for estimulada a eficiéncia.
Considerando os niveis presentes de ineficiéncia, € possivel incrementar os investimentos com
recursos proprios, que podem ser alcangado via aumento de receita sem aumentos de tarifas.
Por exemplo, por intermédio da reducdo das perdas de faturamento, que continuam ainda
muito elevadas, da ordem de 40%, e por reducao da inadimpléncia, que no ano 2000 foi da
ordem de 12%. N&o se pode esquecer que € possivel recuperar, ao menos em parte, créditos
a receber que em 2000 alcangou um valor aproximado de R$ 3,6 bilhdes, ou seja, cerca de
33% da receita operacional total anual. Este esforco de ganho de eficiéncia tem sido feito,
ainda que de forma insuficiente. Por exemplo, a quantidade de economias de agua e esgotos
por pessoal proprio crescer 25% nos ultimos quatro anos (o indice saltou de 420
economias/empregado em 1997 para 520 em 2000).

Apesar das restricbes na oferta de crédito, houve um crescimento de 8% e 20%,
respectivamente, nas redes de agua e de esgotos, nas empresas estaduais, e de 8% e 12%
nos servicos municipais, nos ultimos quatro anos. O crescimento do numero de ligagdes, de
10% e 25% em agua e esgotos em empresas estaduais, e de 13% em servicos municipais, se
expressa, como visto, na melhoria da cobertura dos servigos. Também ¢é significativa, embora
ainda em niveis inaceitaveis, a melhoria no indice de tratamento de esgotos, cujos volumes —
tratados pelos prestadores de servigos regionais — cresceram nos ultimos quatro anos cerca de
34%.

No atual quadro os desafios para o setor saneamento permanecem urgentes. E preciso
alterar a estratégia do Governo para a gestado da crise fiscal, que restringe o crédito ao setor
publico, mesmo para empresas sustentaveis. A universalizagdo dos servigos exige um esforgo
de investimento superior ao que se vem realizando historicamente. Para a superagdo deste
desafio, trés acgbes estratégicas sado centrais: (i) o aumento dos investimentos; (i) o
aperfeicoamento do gasto publico fiscal na adogao de politicas distributivas, fazendo com que
os subsidios fiscais da Unido sejam dirigidos aqueles que mais necessitam, através de
instrumentos precisos que beneficiem especificamente aos mais pobres; (iii) a eficiéncia na
prestacao dos servicos; (iv) a clara definicdo de responsabilidades e o estabelecimento de um
ambiente de cooperagao e confianca.

Uma agenda para a Politica Nacional de Saneamento

O objetivo central de uma agenda para a Politica Nacional de Saneamento é a
universalizagdo do acesso aos servigos de abastecimento de agua, coleta, tratamento e
destinacéo final dos esgotos sanitarios e dos residuos sélidos. O acesso universal pressupde a
garantia do fornecimento dos servicos com padrbées de qualidade compativeis com a
manutencdo da saude publica, a preservagao do meio ambiente e o atendimento adequado
aos direitos dos cidadaos.
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Os problemas descritos apontam os desafios que apontam para a necessidade de
construgdo de uma nova agenda de agdes, que aborde as seguintes questdes prioritarias:

(i) ampliacédo dos investimentos no setor, com novos padrdes de financiamento;

(i) focalizacao e integragao das agoes fiscais distributivas com vistas a equidade;

(iii) nova estrutura de regulacdo do setor, com novos modelos institucionais e de gestao;
(iv) cooperagao entre os diversos niveis de governo;

(v) acoes estruturantes e emergenciais.

E urgente ampliar o volume de recursos disponiveis para financiar investimentos em
saneamento. Mesmo sem abrir mao da responsabilidade fiscal e do equilibro das contas
publicas, devem ser buscadas férmulas que permitam a prestadores de servigos equilibrados,
sustentaveis e eficientes financiar investimentos necessarios sem o entrave de normas
burocraticas decorrentes de uma visédo fiscalista. Ao mesmo tempo em que deve ser
estimulada a eficiéncia e melhorado o gasto social em saneamento, € urgente ampliar a
disponibilidade de recursos do setor, quer fiscais, quer para financiamento.

Ha que se trabalhar o lado da demanda por créditos, por meio de agdes de
reestruturacido de prestadores publicos dos servigcos e de indugao a eficiéncia, como veremos
posteriormente. Mas é, também, urgente aumentar a disponibilidade de recursos para
financiamento, especialmente aqueles oriundos do FGTS e do FAT, inclusive removendo
barreiras que extrapolam o bom senso de gestdo fiscal. Entretanto, as restricdes fiscais, a
ineficiéncia e a reduzida capacidade de pagamento e de endividamento dos prestadores
estatais dos servicos requerem, ao mesmo tempo, a adocdo de novos padroes de
financiamento dos investimentos necessarios a expansdo e melhoria da qualidade dos
servigcos. Entre as medidas a serem propostas, inclusive o uso de novas linhas de crédito,
destacam-se os seguintes instrumentos: (i) revisao dos regimes, estruturas e niveis tarifarios,
buscando tarifas eficientes; (i) o FGTS deve financiar investimentos em saneamento a
prestadores publicos sustentaveis, inclusive compondo financiamentos com recursos do FAT e
de outras fontes; (iii) estimular que novas concessdes sejam desenhadas atendendo aos
objetivos da universalizagao dos servigos, de sua prestagao adequada e eficiente, da busca do
tamanho 6timo de prestadores de servigos, quer pela agregagcdo ou pela desagregagao de
servicos e empresas, com base no conceito de gestdo associada, assim como o desenho
adequado das estruturas de regulacdo e controle; (iv) estimulo a utilizagdo do mercado
financeiro e acionario para financiar investimentos em saneamento, inclusive com a
participacado dos bancos federais, regulamentacao do uso de recebiveis e a abertura de capital
das empresas de saneamento; (v) estimulo a outras modalidades de financiamento, como a
securitizacdo de recebiveis através de fundos de divida offshore, lancamentos de Recibos de
Depésitos tipo ADRs ou GDRs, financiamentos sindicalizados em mercado de agdes e titulos,
langamentos de a¢des no mercado destinadas ao publico (disseminacao da propriedade), etc;
(vi) indugéo ao uso de mecanismos de financiamento de projetos, com uso de parcerias com
agentes privados, com a participagdo dos bancos federais e de investidores institucionais; (vii)
e desenvolver mecanismos de reducdo de riscos/provisdo de garantias a investimentos
financiados.

Entretanto, sdo urgentes as agdes de reformulagao de prestadores publicos de servigos
nao sustentaveis ou dependentes, inclusive vinculando investimentos ndo reembolsaveis da
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Unido a programas de reestruturagdo. Nao se pode deixar a populagdo dos Estados e
municipios sem servigos adequados em razao da ineficiéncia dos prestadores, mas, por outro
lado, ndo se pode perpetuar tal situacdo com investimentos que ndo induzam a eficiéncia e
sustentabilidade de longo prazo dos prestadores. Pelo menos duas agbes devem ser
propostas: a ampliagcdo dos recursos fiscais da Unido, inclusive por meio do Fundo de
Combate e Erradicacdo da Pobreza, e a estruturagdo de operagdo de capitalizacdo e
reestruturagao de empresas de saneamento em dificuldades financeiras.

Neste ultimo caso, poder-se-ia utilizar recursos do FGTS e do BNDES-PAR para,
concomitantemente a realizagcdo de investimentos necessarios a expansdo dos servigos,
realizar, de modo vinculado, acbes de modernizacdo e profissionalizagdo gerencial,
atualizagdo tecnologica, capacitagdo e regulagcdo que levem estas empresas a, no médio
prazo, tornarem-se sustentaveis a aptas a tomar financiamentos. Também nestes casos
poderao ser firmadas parcerias com o setor privado e com organizagdes sociais, de modo a
buscar recursos para a universalizacdo. Deverao ser estruturadas medidas de protecdo aos
recursos dos trabalhadores utilizados nestas operagdes, de modo a proteger o patriménio dos
fundos, com compromissos claros de gestdo profissional e cumprimento de metas e
obrigagcbes pactuadas em contrato de capitalizacdo. Entre as garantias, além do aval dos
governos controladores, titulares dos servigcos e do Tesouro Nacional, poderdo ser utilizadas
as proprias agdes das empresas.

O atendimento aos mais pobres € um dos desafios das politicas de saneamento de todos
os niveis de governo. Ao delegar seus servigos a prestadores, de qualquer natureza, os
governos devem, obrigatoriamente, incluir metas especificas de atendimento aos mais pobres,
com o uso de tarifas sociais diferenciadas, aprimorando a pratica de subsidios cruzados e o
uso de subsidios fiscais. Assim, para garantir a eqlidade no acesso aos servigos, deve ser
mantida a pratica de subsidios tarifarios cruzados — porém, com revisao de critérios e valores e
que estes sejam transparentes e se insiram em ambiente de incentivos a eficiéncia e uso
racional dos recursos hidricos. Os recursos orgamentarios da Unido, aplicados em acgbes de
justica distributiva e equidade, destinar-se-ao a assegurar 0 acesso aos servigos pelos mais
pobres, em especial os residentes em municipios de menor renda, com foco preciso e
integragcao com outros programas de desenvolvimento local e regional.

A efetividade do gasto social na reducdo das desigualdades esta diretamente
relacionada com o seu objeto/foco. Assim, 0 uso de recursos ndo onerosos da Unido para a
realizacdo de investimentos em saneamento basico devera estar dirigido a localidades com
baixa condigdo de vida. Para tal, podem ser usados indicadores como o IDH — indice de
Desenvolvimento Humano ou o ICV — indice de Condigao de Vida, o qual, a principio, pode ser
0 mais apropriado, pois € mais amplo que o IDH e incorpora a dimensdo da habitacao,
incluindo o acesso ao saneamento basico. Por exemplo, os subsidios fiscais deveriam se
dirigir a municipios onde o ICV seja inferior a 0,6 — média-baixa e baixa condi¢do de vida. O
grafico abaixo ilustra claramente a correlacdo entre acesso a servigos de saneamento e ICV.
Quanto mais alta a cobertura dos servigos, mais alto o ICV.
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A focalizacdo adequada na alocagao dos recursos fiscais, adicionada a outras acoes,
inclusive de estimulo a eficiéncia e de integracdo de agdes, tornara possivel reduzir mais
rapidamente as desigualdades sociais e territoriais verificadas no acesso aos servigos de
saneamento. Para que os beneficios sociais sejam otimizados, os programas com recursos
nao onerosos deverdo buscar uma abordagem sistémica do problema a ser enfrentado,
integrando ag¢des que, de fato, melhorem as condigbes de vida da populagdao beneficiada e
garantam a sustentabilidade dos servigos urbanos. Assim, estes programas da Unido em
saneamento basico deverao ser integrados aos demais programas de desenvolvimento urbano
e regional e de redugao da pobreza, rompendo-se a tradicdo de agdes setoriais desarticuladas
que geram ineficacia dos resultados e ineficiéncia nos gastos.

A sustentabilidade dessas agdes, especialmente em pequenas localidades, esta também
condicionada ao uso de tecnologia apropriada e a participagdo das comunidades envolvidas,
desde o processo de elaboragao de projetos, até a sua operagao e financiamento. Para tal, é
fundamental construir meios de cooperagao com Estados e Municipios, inclusive para prestar
assisténcia técnica a essas localidades, na elaboracdo e implementagdo de projetos, na
operacgao de sistemas, e mesmo no fornecimento de laboratérios de referéncia para analise de
qualidade da agua e dos efluentes sanitarios.

Uma nova estrutura de regulacao dos servigos se insere no contexto onde as fungdes de
inducéo, de participacédo e de regulacdo passam a ser centrais na agao publica. Isso requer a
estruturacdo e capacitagdo dos agentes publicos e sociais para a formulagdo e gestdo de
politicas publicas e para o exercicio de fungdes de regulacdo e fiscalizagao dos servigos.

Como visto, as questdes mais urgentes se referem a definicdo da titularidade da
prestacao dos servicos e a definicdo das diretrizes nacionais para a regulagao dos servigos de
saneamento, com o estabelecimento de novos arranjos regulatérios nos niveis estadual e
municipal. A proposta para equacionar o problema parte da prépria Constituicdo, que atribui a
todos a melhoria das condicbes do saneamento, e que para isso, todos devem cooperar. Ou
seja, a propria Constituicdo, no seu Artigo 241, estabeleceu um instrumento adequado para a
cooperagao entre governos na prestacao de servigos publicos, por meio de gestdo associada.
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A legislagcéo nacional do setor deve ainda incorporar aspectos sociais relevantes, como
as legislagdes de protecdo ao consumidor, de defesa da concorréncia, assim como 0s novos
conceitos de gestdo participativa dos recursos hidricos. A legislagdo deve ainda primar pelo
estabelecimento de instrumentos inovadores e participativos de regulamentacéo e fiscalizagao,
visando a proteg¢ao aos usuarios, que devem ser aplicadas a todos os prestadores de servicos,
sejam eles publicos ou privados. O objetivo fundamental da politica de saneamento - a
universalizacdo dos servicos - deve orientar ndo apenas a prestacdo dos servigcos, mas
também as politicas publicas de todos os niveis de governo, inclusive os programas de
financiamento. A definigdo de metas nacionais deve visar a equidade na provisdo dos servicos,
priorizando a aplicacdo de recursos fiscais ndo onerosos e de financiamentos para o
atendimento dos segmentos de mais baixa renda, em especial nos municipios e regides mais
pobres do pais e o tratamento de esgotos, onde esta auséncia cause maior impacto ambiental.

Para implementar os instrumentos de cooperagao da Unido com Estados, Distrito Federal
e Municipios, visando a melhoria das condigdes do saneamento basico, sera preciso
estabelecer canais permanentes de informacdo e de didlogo com a sociedade e com o0s
diversos agentes envolvidos no setor. Definidas as diretrizes e normas gerais do setor, os
Estados e Municipios devem igualmente, e em maior detalhe, estabelecer os respectivos
marcos regulatérios dos servicos de saneamento basico, com a efetiva participagdo da
sociedade - definicdo da estrutura de prestacédo dos servicos; edicdo de leis que estabelecem
as condicdes de prestagado, delegacéo e regulagédo dos servigos; estabelecimento de agéncias
reguladoras; contratos que regulam a prestacao dos servigos (concessao, gestao, etc.); etc.

O reordenamento do setor de saneamento basico passa pelo estabelecimento de novos
arranjos institucionais e de prestacdo dos servigos. As principais diretrizes desses novos
modelos devem ser: a clara definicdo de papéis do setor publico, separando a definicdo de
politica publica e a regulagédo, da prestacdo dos servicos, a capacitacédo do Estado para o
desempenho de suas fungdes; a articulacdo entre os agentes publicos e a construcado de
parcerias publico-publico; a construcdo de parcerias com o setor privado; e a participagao da
sociedade. A politica de saneamento deve ter uma focalizacdo mais precisa das agodes
governamentais — especialmente no desenvolvimento de a¢gdes compensatdrias, e na indugéo
e assisténcia técnica a implementacdo de novos modelos para a prestagado dos servigos e no
financiamento dos investimentos necessarios.

A cooperacao do Governo Federal buscara a ainda a estruturacdo de instrumentos de
regulacdo adequados, agbdes de formacao e aperfeicoamento técnico, o desenvolvimento de
estudos técnicos e o fortalecimento da participagao dos usuarios.

Os novos modelos de prestacado dos servicos deverao maximizar a eficiéncia e estimular
os investimentos, ndo devendo haver um modelo Unico no pais, mas modelos apropriados a
cada estado, municipio ou regido, que considerem varidveis ambientais (bacias ou sub-bacias
hidrograficas), técnicas, econbmicas, sociais e financeiras. Os servicos de saneamento
apresentam economias de escala e de escopo — favorecendo o agrupamento de sistemas. Para
alcancar modelos de gestdo mais eficientes, o Governo Federal deve apoiar a constituicdo de
consorcios e associagdes envolvendo Municipios e Estados, implementando o conceito de
gestao associada de servigos publicos, inserido na redagao do novo artigo 241 da Constituicao.
O tamanho econdmico 6timo para a prestagao dos servicos de saneamento deve se basear nas
bacias hidrograficas, mas também, em especial, na estrutura da rede urbana, formada por
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conjunto de municipios limitrofes, de modo a que todos os moradores de uma determinada
regido possam tirar proveito das economias de escala ganhas, por exemplo, por uma empresa
regional.

Quando houver parceria com o setor privado para a prestacdao dos servigos e para
financiamento dos investimentos, nas diversas modalidades possiveis (por exemplo, concesséo
plena, concessdes parciais, tanto aquelas precedidas de obras publicas — os chamados BOTs,
como em Ribeirdo Preto, quanto aquelas semelhantes ao modelo francés do affermage — ou
gestao delegada, os contratos de gestdo, e mesmo a participagdo acionaria em sociedades de
economia mista) sempre buscando a universalizacdo dos servicos, com prioridade ao
atendimento aos mais pobres, e a eficiéncia, e jamais a geragdo de receita fiscal para os
governos. Os novos modelos de gestao deverao privilegiar o uso dos recursos obtidos no setor
na realizacdo dos investimentos necessarios, beneficiando diretamente os usuarios dos
servigcos. Adicionalmente, os recursos provenientes da constituicio de parcerias deverdao ser
reaplicados no setor, inclusive em fundos municipais, microrregionais ou estaduais para a
universalizacdo dos servicos de saneamento basico, com recursos destinados a subsidiar a
populagéo de baixa renda.

Um aspecto econdmico importante € o desenvolvimento dos diversos segmentos que
compbéem a cadeia desses servigcos, como a engenharia, a pesquisa cientifica, o
desenvolvimento de produtos e servigos e a producdo de equipamentos e materiais. Nesse
sentido, é fundamental que esses setores econdmicos nacionais se tornem competitivos e
tecnicamente atualizados, recebendo, para isso, apoio do Governo Federal.

A Constituicao sabiamente estabeleceu que o saneamento basico é tema de interesse
nacional, e que a melhoria das suas condicbes é competéncia comum da Unido, dos Estados,
do Distrito Federal e dos Municipios'’. Este preceito constitucional é absolutamente coerente
com a problematica do saneamento basico. Os servigos de saneamento basico possuem fortes
externalidades, especialmente com o meio ambiente e a saude publica. Assim, por exemplo,
problemas com servicos em uma determinada regido ou area podera vir a afetar, direta ou
indiretamente, outra regido ou area. Isso € muito comum, por exemplo, com relagdo ao
problema do lancamento dos efluentes sanitarios ndo tratados de um municipio em curso de
agua que afeta a captagdo de agua de outro municipio, a jusante. Ou em aglomeracodes
urbanas, principalmente metropolitanas, onde alguns municipios n&o dispdem de area
adequada para disposi¢ao final adequada dos residuos solidos. Sem falar nos casos em que
diversos municipios compartilham infra-estruturas e instalagées operacionais. Em todos estes
casos, os servicos de saneamento, mesmo quando de interesse local, afetam interesse
comum, por serem problemas comuns.

Se um problema é comum, sua solugdo sera mais adequada se for comum a todos os
agentes afetados pelo problema. A histéria do setor tem mostrado que a cooperacao entre os
diversos niveis de governo acontece, de modo mais disseminado, apenas na realizagdo de
investimentos, onde, por exemplo, os programas federais de financiamento exigem
contrapartidas e outras formas de parceria. Isso tem se mostrado importante, mas insuficiente.
E preciso que as parcerias ganhem também os campos da gestdo dos servigos, do
planejamento setorial e da regulacao e fiscalizagao. Existem boas praticas em curso no Brasil,

17 Constitui¢do federal, Art. 23, IX
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com a formagao de consorcios e associagdes de municipios, em outras areas, que podem ser
utilizadas como referéncia para o setor de saneamento basico. A gestdo associada de
servigos publicos € um conceito constitucional que devera ser incentivado em um novo
ordenamento institucional.

Se, por um lado, existem grandes necessidades de investimentos em abastecimento de
agua e esgotamento sanitario, ha também uma limitada capacidade de pagamento e
endividamento dos prestadores estatais de servicos de saneamento, assim como normas para
financiamento de investimentos e de gestao fiscal que afetam sobremaneira a sua realizagao.
Algumas das medidas necessarias para reverter esse quadro exigem tempo para sua
implementacdo, como reformulagcdo de programas de financiamento, modernizagdo de
prestadores de servigos e implementagcdo de novos marcos regulatérios. Contudo, como visto,
€ urgente retomar os investimentos no setor, uma vez que persistem demandas urgentes por
investimentos, cuja realizagdo ndo pode esperar pela implantacdo de novos modelos de
financiamento, gestao e regulagao.

Assim, entre as agdes urgentes e necessarias, estdo aquelas relacionadas a
flexibilizagdo dos recursos do FGTS, que possibilitem o uso dos recursos disponiveis, sem que
isso implique no desequilibrio das contas do setor publico, ao mesmo tempo em que amplie a
realizacdo de investimentos fiscais. Visando a agilizagdo dos processos de reestruturagao e
modernizag¢ao dos prestadores de servicos e de implementagao de novas politicas setoriais e
marcos regulatérios, o Governo Federal deve propiciar assisténcia técnica a estados e
municipios.
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