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APRESENTACAO

SERIE MODERNIZACAO
DO SETOR SANEAMENTO

O sestudos que integram a Série Modemizac&o do Setor Saneamento
foramrealizados no decorrer de 1994, abrangendo os principais temas
deinteresse do setor, no curto prazo, de modo afornecerasbases paraa
discusséo de uma nova poltica hacional de saneamento, naqual o ele-
mento chave é oreordenamento institucional e financeiro.

Emfuncao de teremsido realzados concomitantemente, houve
grandeintegracao dasequipesencanregadasdaelaboracao dosdiversos
documentos, aprofundada mediante arealzacao de diversosseminar-
0s e a preparacao de relatorios preliminares, distribuidos a todos os
consultores e técnicos envolvidos com o Projeto de Modernizagao do
Setor Saneamento (PMSS).

O fluxo permanente de informacgdes entre as equipes permitiu
gue todos tomassem conhecimento do andamento do conjunto dos
trabalhos, o que sereflete na citacdo de dados e informacdes de um
determinado estudo pelos demais. Apesar disso, nem sempre 0s
pontos de vista e os dados utilizados s&o coincidentes, devido ao
uso de informacdes de fontes e datas diversas. Além de refletir o
climade liberdade observado no desenvolvimento dos trabalhos, as
eventuais divergéncias de opinides registradas contribuem, na reali-
dade, para estimular os debates.

Outro ponto aressaltar € o fato de um mesmo temartersido abor-
dado emvariosdocumentos, como porexemplo aavaliacao das polit-
casde saneamento adotadas no passado, dos niveisde cobertura dos
senvicos prestados a populacao e da necessidade de recursos parain-
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vestimento no futuro. Pode-se observar que esse procedimento enti-
gueceu o conjunto dos estudos, ja que asinformacdes e os enfoques
analiticos adotados nem sempre foram da mesmanatureza.

Eimportante chamar a atenc&o do leitor para o fato de que, no
periodo entre a conclusdo dos trabalhos, no Uitimo trimestre de 1994,
e apublicacao da Série, no segundo semestre de 1995, importantes
modificagces ocorreram no pais. Assim, diversas analises e considera-
cBesseriam, com certeza, diferentes, se realizadas no novo contexto
politico e institucional do pais.

Dentre as principais mudancas que devem ser consideradas du-
rante aleitura dos diversos volumes da Série, merecem destaque:

= Areorganizacao da Presidéncia da Republica e dos ministérios,
através da Medida Provisdria n®813, de 01/01/95, que transferiu
para orecém-criado Ministério do Planejamento e Orgamento
(MPO)acompeténcia paraaformulacido e coordenacdodaspo-
lticas nacionais de desenvolvimento urbano. No MPO, foi criada
a Secretaria de Politica Urbana, que assumiu as competéncias
das Secretarias de Desenvolvimento Urbano e de Areas Metro-
politanas, ambas do Ministério da Integragc&o Regional, que foi
extinto, e das Secretarias de Habitacé&o e Saneamento do Minis-
tério do Bem-Estar Social, também extinto. Com essas alteracoes,
0 PMSSficou vinculado a Secretaria de Politica Urbana do MPO,
através dasua Diretoria de Saneamento.

= O vetointegral, pelo presidente da Republica (Mensagem
n°4 ao Senado Federal, de 04/01/95), ao Projeto de Lei n°
199, de 1993 (n°53/91 na Camara dos Deputados), que dis-
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pde sobre a Politica Nacional de Saneamento, seus instru-
mentos e d&a outras providéncias.

- Aaprovacao dalein®8.987, de 13/02/95, que dispde so-
bre oregime de concessao e permissao da prestacao de ser-
Vvicos publicos previsto no artigo 175 da Constituicdo Fede-
ral. ALeidiz, emseu artigo 1°, paragrafo Gnico, que “a Uniao,
os estados, o Distrito Federal e os municipios promoverao a
revisao e as adaptacdes necessarias a sualegislacao as pres-
cricdes desta lei, buscando atender as peculiaridades das di-
versas modalidades dos seus servigos”. Os diversos capitulos
dalei abordam as questbes relativas ao pleno atendimento
do usuario, bem como seus direitos e obrigacdes; politica
tarifaria; licitacao; clausulas essenciais do contrato de con-
cessao; encargos do poder concedente; encargos da conces-
sionaria; intervencao do poder concedente nha concessao;
extensdo da concessao; e permissdes.

= AResolugcao n®179, de 28/04/95, do Conselho Curadordo
Fundo de Garantia do Tempo de Servico (FGTS), aprovando o
Programa de Saneamento (Pré-Saneamento), com o objetivode
“aumentar a coberturadosservicosde abastecimentode aguae
esgotamento sanitario e apoiar agcdes de saneamento integrado
paraapopulacio de baixarenda-alvo dos programas do FGTS,
bem comoamelhoradaeficiéncia e eficaciadosagentes presta-
dores de senico”. Poderao ser mutuérios do Pré-Saneamento os
estados, municipios, Distrito Federal, concessionarios estaduais e
municipais de saneamento e 6rg&os autdbnomos municipais.
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= Aaprovacao dalein®9.074, de 07.07.95, estabelecendo nor-
mas paraoutorga e prorogacao das concessoes e permissdesde
servigos publicos previstos na Lei n° 8.987, de 13.02.95.

= Oinicio da contrataca&o de novas operacdes de empréstimo
pelo setor de saneamento comrecursos do FGTS, interrompidas
desde 1991, prevendo-se aaplicacao de R$652 mihdesem 1995.

= Aaprovacao pela Camarados Deputados, nosmesesde maioe
junho, de diversasemendas constitucionaisno campo da ordem
econdmica, sujeitas, ainda, a aprovacao do Senado Federal.

= O éxito do Plano Real que, no decorrer de um ano apdssua
criacao, conteve ainflacdo acumuladaem cercade 35%, e aim-
plantacdo da Medida Proviséria n® 1.053, de 30/06/95, desinde-
xando parcialmente aeconomia.

Asmudancas citadas, em que pesem seus efeitos sobre o setor,
n&o alteram, naesséncia, a validade dos estudos realizados, cujos con-
telidos sdo sintetizados a seguir.

Volume 1 - Fundamentos e Proposta
de Ordenamento Institucional

Os estudosrealizados pelo Nucleo de Pesquisas em Informacoes
Urbanas (Infurb), da Universidade de Sao Paulo (USP), comecam abor-
dando asituacéo atual, os desafios que se apresentam a partirdas con-
dicbesdeinsercao dosservicosde saneamento nas Utimas décadase as
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basesjuridico-institucionais da estrutura de regulacéo e controle. Nesta
etapasao analisados os fundamentos do ordenamento institucional e
controle, remetendo-se aformalizacéo paraa parte seguinte.

Adescricao detalhada do ordenamento proposto - espinha dor-
sal do trabalho - € entdo apresentada, ao lado das minutas dos ins-
trumentos juridico-institucionais necessarios a suaimplantacao. Re-
forca-se a necessidade de separar com clareza as fungdes tipicas de
exercicio datitularidade - aregulacao, o controle e a coordenacao
executiva - da execucao dosservicos.

Emrelacao asentidades de prestacao dosservicos, foram avalia-
das as potencialidades e condicionanteslegais das varias formas possi-
veis de organizacao das pessoas de direito publico e de direito privado,
deacordo comalegislacaoemvigor.

A parte final € de carater auxiliar, voltada ao apoio a possiveis
acoesfuturas para o desenvolvimento da estrutura institucional propos-
tanassecdes anteriores. Trata-se daimplantagcdo de umsistemadein-
formactes do saneamento e daadministracdo datransicao. Essaslinhas
deacao, absolutamente fundamentais para a eficacia donovo ordena-
mento, n&o poderiam ser objeto de um detalhamento maior antesda
operacao do drgdo nacional. E aele que competira, com base emuma
estrutura estavel,implanta-as.

Volume 2 - Novo Modelo de
Financiamento para o Setor Saneamento

O esgotamento do modelo de financiamento do setor baseado
nos principios do Sistema Financeiro de Saneamento (SFS) e do Planasa
determinou a busca de novosinstrumentos de sustentacao dosinvest-
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mentosindispensaveis a universalizagao dos servigos, em consonancia
COom os principios que norteiam areestruturacao do atual modelo.

A equipe daEscolaBrasileira de Administrac&o Publica da Fun-
dacao Getulio Vargas utilizou a técnica de avaliar o passado como
chave paraaapresentacao de proposta de umnovo modelo de finan-
ciamento do setor. Assim, estudou os alcances e limites da autonomia
tarifaria a partir dos critérios utilizados nas décadas de 70 e 80; sua
capacidade de sustentar os custos de operacao e manutencao dossis-
temas, bem como de remunerar osinvestimentos realizados; e oslimi-
tes das tarifas como instrumento capaz de cumpririntegralmente o
objetivo de universalzagéo do atendimento dademanda essencial. O
capitulo conclui apontando a necessidade de instituir aiguma forma
desubsidio para a populacéo pobre.

As possibiidades de financiar novos investimentos e subsidiar a
populacao pobre comrecursos fiscais oriundos dos trés niveis de gover-
nosao abordadasmediante andlise daevolugio da cargatibutariaeda
distribuicao dosrecursos fiscais entre a Uniao, os estados e os municipi-
0s; dos ajustes na tributacéo apés a promulgacao da Constituicdo de
1988; dasfinancas publicas municipais; das condicdes financeiras do
setor publico vis-a-vis a expansao necessaria dos senvicos de saneamen-
to; e das especulacdes em torno de uma possivel reforma tributaria e
seus efeitos sobre osinvestimentos sociais.

A principal fonte de recursos do setor € entdo considerada, estu-
dando-se a evolugao do FGTS, as alteragdes institucionais em curso
sobre o Fundo, e sua capacidade futura de financiarinvestimentosem
saneamento. As possbiidades de obtenc&o de financiamentos externos
podem ser concretizadas no futuro, a exemplo do oconido no periodo
1970/1994, conforme enfocado em capitulo especifico sobre o tema.
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Apropostade umnovo modelode financiamento € apresentada,
considerando-se asquestdes de autonomiatarifaria e auto-financiamen-
to, as possiveis fontes de financiamento, a concessao de subsidios para
atendera demanda essencial da populacao carente e, finalmente, su-
gestdes paraaoperacionalzacéo do modelo e uma estimativado mon-
tante de recursos que poderiaser direcionado para o atendimento das
necessidades do setor nos proximos anos.

Volume 3 - Implicacdes e Desafios da Flexibilizacao
Institucional na Prestac&o de Servicos de Saneamento

O documento, de responsabiidade da Acqua-Plan Estudos, Pro-
jetos e Consultoria, aponta os desafios e implicagdes que envolvem a
transicdo entre asituacao atual e aimplantacéo de um novo modelo
institucional e financeiro para o setor saneamento. As propostas de fle-
xibiizagc&o na prestacéo dos servigos procuram oferecer um desenho
preliminar paraencaminhar os entendimentos acerca da.constucaode
umanovafase para o setor, diante dasimportantes transformacéessoc-
ais, politicas e econdmicas que vém ocorrendo no Brasie nomundo e
gue, certamente, serao ainda mais acentuadas nesse final de miénio.

O estudo aborda osantecedentes e o estado atual da prestacao
dosservicos de saneamento e a quantidade de recursos financeiros
necessarios a universalizacao do atendimento nas diversasregides do
pais. Emseguida, fornece oregistro das bases de um novo modelo de
gestao, paradepoisdestacar e analisar asimplicacoes e osdesafiosda
fliexibiizac&o na prestacéo dos servigos.

A questdo é explorada em diversos niveis, inclusive no ambito
das possiveis transformacdes a se processarem nos municipios € nas
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companhias estaduais de saneamento basico, sem davida os pdlos prin-
cipais das mudancas decorrentes do processo de flexibiizacéo.

O capitulofinal é dedicado a apresentacao de diretrizes estratégi-
casparaaflexibiizacao, racando aslinhas basicas paraa conducdo do
processo de transicio dosetor, dastuacao atual ao estagio desejado.

Volume 4 - Demanda, Oferta e Necessidades
dos Servigcos de Saneamento

O objetivo central do trabalho elaborado pelo Instituto Socieda-
de, Populacao e Natureza (ISPN) é fornecerum diagnéstico das neces-
sidades presentes e futuras na area de saneamento, com base na evolu-
caodo padrao demografico do pais. Assm, foram considerados a evo-
lucdorecente e o déficitatual, e projetadaa demanda prevista até oano
2010, emrelacao aosservigcos de saneamento basico, especificamente
abastecimento de agua, esgotamento sanitario e coleta delixo.

Aespecificidade do estudo é representada pelo enfoque demo-
grafico. Estabeleceu-se, em primeirolugar, a evolucao dasnecessidades
aluzdasmudancas oconidas, tanto nos padrdes demograficoscomona
oferta de servicos, para emseguida dimensionar as necessidades futu-
ras, combinando estimativas do déficit atual com hipéteses diferencia-
dasde atendimento e projecdesde populacao.

Oftrabalho traca, deinicio, um panoramageral dasgrandesten-
dénciaspopulacionaisem curso (queda dafecundidade, ransicdo urba-
na) e umretrato dasituacao dosetor porregiao e tamanho de municipio,
utiizando asinformacdes da Pesquisa Nacional de Saneamento Basico,
realizada pelo IBGE em 1989. Em seguida, avalia o perfldademandae
das consequientes necessidades nos diferentes sub-setoresde saneamen-
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to, com base nasinformagdes dos Censos Demograficosde 1970,1980e
1991, enfocando o pais, as grandesregides, os estados e capitais, asregi-
Besmetropoltanas e ascidades, segundo a classe de tamanho.

Um capitulo inteiro € dedicado ao dimensionamento dos cus-
tos necessarios para atingir diferentes patamares de atendimentoem
cadaum dosservicos basicos. Para tanto, sao formuladas diferentes
hipéteses do ponto de vista de engenharia sanitaria e, a partirda
estimativa de custos unitarios e da projecao da populacao, projeta-
dos os custos de atendimento, em diferentes niveis, para os diversos
tipos de cidades e para asregifes.

Finalizando, s&o apresentadas algumasreflexdessobre asituacao
atual, os problemas e perspectivas do setor, inclusive quanto aos niveis
derendada populacio e o acesso aossenvicos de saneamento basico.

Volume 5 - Proposta de Regulacao
da Prestacéao de Servigos de Saneamento

FcouacargodaFundacao do Desenvolvimento Administrativo (Fun-
dap), atravésdo Instituto de Economia do Setor PUblico (IESP), da Univer-
sdade de S&o Paulo, desenvolverummodelo deregulacao paraosetor.

Apimeira parte do rabalho examinaatendénciarecente daregu-
lac&o de servigos publicos no Brasil, enfocando os principais pontos da
relacdoentre o poderconcedente e 0 concessionario, que daosuporte a
relacao contratual. Dentro dessa perspectiva, realiza umaanalise compa-
rativa dasleis de concessao dos estadosde S&o Paulo, Rio Grande do Sul,
Pernambuco e Santa Catarina e do municipio de Limeira, bem comodo
Projeto de Lein®202-F, do Senado Federal (atual Lein®8.987/95), iden-
tificando os principais pontos de regulacao paraa concessao.
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O passo seguinte é a apresentacao de proposta de regulacao
da prestacao de servicos de saneamento, sob a expectativade que o
setor conhecera, ao longo dos proximos anos, alteragoes significati-
vas em seu ordenamento institucional e no sistema de financiamen-
to. O trabalho contém, ainda, um modelo basico de contrato de con-
cessao de servicos de abastecimento de agua e esgotamento sanita-
fio, com artigos comentados.

O Anexo | corresponde a minuta de projeto de lei que “dispbe
sobre oregime de concessao de servicos publicosde abastecimentode
agua e esgotamento sanitario e da outras providéncias”, incorporando
os termos do substitutivo da Camara dos Deputados ao Projeto de Lei
n°202-F, de 1991, do Senado Federal (atual Lein®8.987/95) O Anexo
Ilcontém minuta de projeto de lei complementarsobre o mesmotema,
em complementacao ao Projeto de Lei n° 202-F (Lei n°8.987/95).

Volume 6 - Andlise Comparada da Legislacao
Internacional sobre Regulacao da Prestacao
de Servicos de Saneamento

Realizada pela empresa N.H. Consultoria e Planejamento Ltda.,
a pesquisa colheu subsidios em experiéncias internacionais, com o ob-
jetivo de auxiliar o PMSS na elaboracdo de um novo modelo institucio-
nal e naapresentacao de propostassobre regulacéo, tarifas, qualidade
dossenvigos, financiamento do investimento, formas de gestao, subsidi-
os, atribuicdes de cadanivel de governo, privatzacao e questdestecno-
l6gicas, aolado de outrostemasrelevantes.

Apobsanalisar alegislacao e a experiéncia brasieira afeta ao setor
-como o ordenamento constitucional, Codigo de Aguas, Planasa e Sis-
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tema de Gerenciamento de Recursos Hidricos do Estado de S&o Paulo,
dentre outros -, e os projetos de lei em andamento no Congresso que
interessam aosaneamento basico, foram estudadas, em profundidade, as
legislactes da Franca, Espanha, Inglatera, Chie, Argentina e Coldmbia.

Foram avaliadas, especificamente, questdes basicas daregula-
cao do uso dos recursos hidricos, em geral, e do saneamento, em
particular, com base, respectivamente, nas experiéncias dos Estados
Unidos e da Inglaterra.

No capitulo dedicado as conclusdes e sugestdes sao abordados
os problemas basicos a serem enfrentados, tanto de natureza institucio-
nal (planejamento governamental e formulacao de politicas publicas,
gerenciamento integrado de recursos hidricos, reforma do Estado, in-
cluindo areestruturagéo dosetor estatal e a altemativa de privatzacao e
regulacéo do setor), como osrelativos a gestao (formas e modelosde
gerenciamento), alémdasquestdestecnologicas.

Ovolume éencerrado comaapresentacéo deumaagendapara
areformado setor de saneamento do Brasil.

Volume 7 - Diagndstico do Setor Saneamento:
Estudo Econbmico e Financeiro

Este estudo abrange um diagnéstico do setor, envolvendo oscom-
ponentesecondmico e financeiro e as politicas plblicastracadasparao
abastecimento de agua e esgotamento sanitario, e foirealizado pela
equipe técnicada empresa Alianca, Pesquisa e Desenvolvimento Ltda.

Otrabalhoinicia-se com a andalise da dindmica demograficado
pais, da evolugao dos niveisde cobertura dos servigos nas Ultimas déca-
dase dasinterrelactes entre o saneamento e asalude da populacao.
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Segue-se um alentado capitulo sobre as politicas publicas de sa-
neamento basico, desde a criacao do Planasa até o presente, enfatizan-
do o contexto macroecondmico do periodo e apresentando, aofinal,
uma avaliacao das polticas tracadas para o setor, a partir de 1968.

Ofinanciamento das politicas de saneamento € enfocado de
acordo com as principais fontes de recursos, como o FGTS, as trans-
feréncias federais a fundo perdido, os aportes dos governos estadu-
ais e os empréstimos externos.

A estimativa da necessidade de recursos parainvestmento com
vistas a eliminar os déficits atuais e atender o crescimento da popu-
lacao é realizada para o periodo 1991-2011, o que permitiu cotejar
tais projec6es com a capacidade de financiamento do setor publico
dentro de cenarios alternativos de crescimento da economia brasi-
leira no periodo 1994/2004.

Por limo, o trabalho apresenta um balanco entre as necessida-
des de recursos parainvestimento, a evolugao do PIB projetado para
1994-2004 e as disponibiidades de recursos dos trés niveis de governo.

Volume 8 - Aplicacdo do Método de Avaliacao
Contingente em Projetos de Abastecimento de Agua

O estudo de Diomira Maria C.P. Fariaintroduz uma metodologia
deavaliagdo econbmica para priorizar areas objeto de intervencdo com
projetos de saneamento basico - 0 Método de Avaliacdo Contingente
(MAC), atuaimente adotado para estmarmudancasno bem-estarda po-
pulacao. Asmudancas, ao serem traduzidas em valores monetarios, per-
mitem analisar aviabilidade sécio-econémicade projetos, comotambém
construirindicadores que poderao nortearatomada de decisGesnosetor.
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Otrabalho apresenta, inicialmente, 0 marco conceitual dameto-
dologia. Em seguida, relata um estudo de caso desenvolvido para o Pro-
gramade Despoluicio dos Ecossistemas Litoraneos do Estado do Espir-
to Santo, co-financiado pelo Banco Mundial.

Aautoraforece todos osdetalhes para o planejamento e execu-
caoda pesquisade campo (desenho e ajuste do questionario, realiza-
caode pesquisa piloto, estimativa do tamanho daamostra, etc) e des-
creve o emprego do MAC nas areas aserem beneficiadas com melhori-
asnossstemasde abastecimento de agua da Grande Vitdriae Guarapari.

Os capftulosfinaisenfocam aavaliacao econbmicado Programa
feita pelo Banco Mundial, onde os beneficiosforam estimados pelo MAC;
oimpacto do Programa na melhoria da satide publica; umaanalise cri-
ticadométodo e um estudo da distibuicio derenda e estratificacido da
demanda de agua por categoria de renda. O questionario utiizado na
pesquisade campo € apresentado emanexo.

Maria EmiliaRocha Mello de Azevedo
Secretaria de Politica Urbana do MPO

Fernando Rezende
Diretor Executivo do IPEA
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PROJETO DE MODERNIZACAO
DO SETOR SANEAMENTO

O sindicadores de comportamento do setor de saneamento, aolon-
godaulimadécada, revelam dificuldades crescentesemrelacéo auni-
versalizacao da prestacao dosservicosa populacao brasieira e até mes-
mo paraamanutencao dos niveis de coberturajaalcancados.

O modelo institucional e financeiro criado no final dos anos
60 para aimplementacao dos servicos de saneamento no Brasil,
responsavel pela elevagao dos indices de atendimento do setor,
vem apresentando um prolongado processo de esgotamento, ca-
racterizado por desequilibrios de natureza institucional, financeira
e empresarial, este Ultimo a nivel operativo. Simultaneamente, gra-
ves dificuldades, como as que se relacionam a seguir, ainda persis-
tem na oferta dos servicos:

= Nas areas urbanas, 12% da populacéo nao possuemacesso a
qualquersistema de abastecimento de agua tratada e 65%nao
dispdem de servigos de coleta de esgotos. No meio rural, somen-
te 9,28% e 7,40% dos domicilios sdo atendidos, respectivamen-
te, comabastecimento de agua e esgotamento sanitario adequa-
dos (FIBGE, Censo de 1991).

= Segue em curso umsignificativo processo de poluicdo ambien-
tal, devido a caréncia quase absoluta de tratamento de aguasser-
vidas e a disposicao inadequada dosresiduos solidos. Apenas 8%
do esgoto produzido no paisrecebem tratamento.
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= Varossistemas metropolitanos de abastecimento de agua apre-
sentam-se saturados ou em vias de saturacao.

«Hadfificuldades e custos crescentes paraobtencidode umaoferta
adequadade recursos hidricos.

A consequiéncia mais grave deste quadro € orisco de regressao
nosindices de cobertura ja verificados, inclusive o que se refere aos
senvicos de abastecimento de agua tratada, tendo emvistando sé a
incapacidade de parcela dos prestadores dosservicosse automanterem
como organizadores eficientes e viaveis, como também aimpossibiida-
de de manutencao dos niveis de investimentos necessarios paraa pres-
tacdoampliadado atendimento.

Aauséncia de uma politica de saneamento a partir da deteriora-
caodoPlanasa, instituido em 1971, temresultado em agdes publicas
desordenadas e desarticuladas, incapazes de promover o adequado
equacionamento dosproblemasrelacionadosaoabastecmentode agua
€ ao esgotamento sanitario no Brasl. Nao menos grave € asituacao dos
demaisramos do saneamento ambiental, tradicionalmente 6rfaosde
uma politica nacional que apdie as agdes municipais em areas como
residuos sdlidos e drenagem urbana, entre outras.

E neste contexto que se desenha a necessidade de umnovo mar-
codereferéncia para orientar e balizar, do ponto de vista da politica
publica, a nivel nacional, as acdes que sao desenvolvidas pelasinstitui-
¢Oes publicas e privadasno campo dosaneamento.
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Concepcéao e objetivos

Constatada a precariedade das polticas publicas e dossernvigos
desaneamento no pais, agravada pelo crescimento significativo da po-
pulacéo, sobretudo na periferia das grandes cidades, o governo brasiei-
ro, através da entao Secretaria de Saneamento do Ministério do Bem-
Estar Social (SNS/MBES), concebeu o Projeto de Modernizag&o do Se-
torSaneamento (PMSS).

Iniciado em 1992, mediante cooperacao entre a SNS/MBES e 0
Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada (IPEA) e co-financiado pelo
Banco Mundial, o Projeto tem por objetivo promover a modernizacao
do setor de saneamento do Brasil e aretomada dosinvestimentos na
area*. O PMSS é gerido porum Comité de Direcéo que, emjaneiro de
1995, passou a ser presidido pela Secretaria de Politica Urbana do Mi-
nistério do Planejamento e Orcamento, que recebeu dos extintos MBES
e Ministério da Integracao Regional (MIR) aincumbéncia de encami-
nharasolucao das questdes urbanas.

O Projeto é composto de duaslinhas de agdo complementarese
interdependentes. A primeira € o Componente Institucional e visa, prin-
cipalmente, desenvolver estudos aplicados para areestruturacdo dose-
torsaneamento, incluindo: arevisao dos atuais modelos institucionais e
de financiamento do setor, com a definicdo de um novo modelo de
regulacao capaz de estimular um maior grau de competicao entre os
agentes promotores das atividades de saneamento; o desenvolvimento
dosinstrumentos institucionais (juridicos, administrativos e técnicos) e o

* Os estudos preliminares do PMSS foram conduzidos pela SNS ainda no &mbito do Ministé-
fio daAcéo Social (MAS), em 1991, com o apoio do Departamento Nacional de Planejamen-
to e Avaliagao (DNPA), do Ministério da Economia, Fazenda e Planejamento.
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provimento dos equipamentos e consultoriastécnicas necessariasaca-
pacitacao e a consolidacio dosagentesfederaisenvolvidosnosetor,e a
preparacéo de um projeto de gerenciamento de demanda porsenicos
de saneamento e reabilitacao dossistemas existentes.

Asegundalinhade acéo contempla um Componente de Inves-
timentos e Modernizag&o em trés Companhias Estaduais de Sanea-
mento Basico (CESB’s) -a Companhia Catarinense de Aguas e Sanea-
mento (Casan), aEmpresa Baiana de Saneamento (Embasa) e aEm-
presa de Saneamento do Mato Grosso do Sul (Sanesul), visando dota-
las, no prazo maximo de cinco anos, de condices técnico-financeiras
que assegurem uma politica saudavel de financiamento dos investi-
mentos. Osresultados deste componente deverdo, também, comple-
mentar o componente institucional do PMSS e proporcionar um efei-
to demonstracao para as demais CESB’s.

Estasegundalinha de ac&o buscainduzirasempresas de sanea-
mento a atuarem basesempresariais, através de maiorindependéncia
financeira, padrbes eficientes e eficazes de atuacéo, e ampliacdo da
autonomia e daresponsabilidade de seus quadros diigentes sobre os
resultados gerenciais apresentados. O Projeto possui uma Unidade de
Gerenciamento (UGP/PMSS), localizada no IPEA, que se encarrega de
executar o Componente Institucional e supervisionar o desenvolvimen-
to do Componente de Investimentos.

Para modernizar o setor saneamento € preciso, emlinhas ge-
rais, eliminar ineficiéncias e maximizar os processos de producao,
distribuicdo e comercializacdo de servigos, com vistas a preparar as
instituicdes do setor para responder adequadamente as seguintes ne-
cessidades: aumentar, a partir de esquemas técnico-econémico-fi-
nanceiros auto-sustentaveis, a cobertura dos servigcos em areas urba-
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nas e rurais; incorporar novas agcdes complementares e inadiaveis na
area de saneamento ambiental, como tratamento de residuos soli-
dos e liquidos, recuperacéo de areas degradadas e drenagem; me-
lhorar a qualidade dos servicos prestados a populacéo; e moderni-
zar praticas, processos e métodos de gestao.

Na presente etapa de desenvolvimento do Componente Institu-
cional do PMSS destacam-se os estudos e pesquisas que embasarao a
elaboracao de novas propostas para o setor, consubstanciadasem:

= um novo marco institucional e regulatdrio, que permita discipli-
nar, de formacoerente e inovadora, asrelacdes entre diferentes
niveisde govemo, asformas deintervencao do Estado e de partici-
pacao dosetor privado no desenvolvimento e exploracao dosser-
vicosde saneamento, em condicdesde eficiéncia crescente;

= umsistema de financiamento que assegure aos agentes presta-
doresde servigcos de saneamento condicOes de auto-sustentacio
financeira e de geracao intemaderecursos, além damobiizacao
de recursos das mais variadas fontes para o financiamento de
suasoperacdes normais e de seus programas de expansao.

Componente Institucional
Os estudos aqui desenvolvidos tém os seguintes objetivos:
= formulacao de propostas para o estabelecimento de novo mo-

deloregulatério do setor de aguas e esgotos no Brasil, incluindo
plano de acao parareformulacao institucional, minutas de pro-
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postasde legislacéo eregulamentacao, e definicdo de funcdese
mecanismos nos niveis federal e estadual;

= avaliacao ereformulacao da programacao de investimentos e
modelo de financiamento do setor nos niveis federal, estadual e
municipal, objetivando ampliar sua eficiéncia e assegurara me-
Ihoria do auto-financiamento das companhias do setor;

= melhoria da capacidade institucional das entidades setoriais
federais, estaduais e municipais, para cumprirem suas responsa-
biidades, estabelecidas no Projeto e nos mecanismosinstitucio-
nais e politicas setoriais a serem propostos;

= melhoriadaadminstacao dosetorquanto astécnicasde planeja-
mento, comerciaizacao e operacao,incluindoreducaode custos;e

= preparacaode projetosde gerenciamentode demandade agua
ereabiitacao desistemas.

Areestruturacao do atual modelo institucional e financeiro do
setor devera atender os seguintes principios norteadores:

Autonomia e regulagao - A autonomia administrativa requer or-
gaos e entidadessdlidos e bem preparados, bemn como delegacaode
autoridade e estabelecimento de metas e controle dosresultados. Aex-
periénciarecente no Brasil e em outros paises em desenvolvimento mos-
traque um processo deregulacao, estadual e oufederal, € condicaofun-
damental para que estes aspectos possamserexercitados. Evidencia, tam-
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bém, que hafortes corelagtesentre aperformance dosetore ascaracte-
fsicasdos érgaos deregulacédo e controle ouda entidade govemamental
gue orienta e avalia suasinstituicoes. Neste sentido, atarefa de moderni-
zarosetorincluiaformulacéo de uma proposta de regulacao, no Ambito
darealidade social, juridicolegal, econdmica e poltica do pals, e sob as
premissasde autonomia.com maiorresponsabiidade, independénciaem-
presarial, competicio e decisdo politica, além da existéncia de entidades
publicas capazes de exercer o controle sobre a prestacao dosservicos.

Flexibilizac&o institucional - O trabalho de modernizacéo do se-
tor buscara conceber arranjos institucionais flexiveis que possibiitem a
existénciade umagamade opcdes para prestacao dosservigos, envol-
vendo o setor publico e o setor privado, sempre que possivel e viavel, na
competicao pelosrecursose nademonstracao de resuttados. Sobretudo,
deve-se estudar e proporformas de criar competicao entre asinstituicoes
fornecedoras dossenvicos. Neste caso, a questao chave € como criara
formade competicdo adequada arealidade social, econdmicae poltica
brasileira e, em particular, ao setor de saneamento, considerando as es-
pecificidadestécnicas, de custos, de geréncia e de operacao dosseus
componentes, e preservando-se anatureza essencial dessesservicos.

Autonomia financeira - A autonomia financeira dos 6érgaos
gue atuam no setor constitui questao fundamental para a sua mo-
dernizacao. A experiéncia evidencia que o caminho aser percorrido
€ abusca da geracao de recursos internos, através de estrutura e
niveis tarifarios adequados, como fonte crescente de financiamento.
Neste aspecto, o papel aser exercido pelo Estado refere-se a criacao
de umsistema de financiamento para o setor e a equalizacao das
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oportunidades de acesso da populacao pobre aos senvigos, por meio
da alocacao de subsidios orientadamente dirigidos e transparente-
mente identificaveis.

Atuacio em bases empresariais - O desafio da modernizacéo
do setor, inspirado, sobretudo, na adocao de estratégia empresarial
de gestao, pressupde:

= perseguir objetivos comerciais;

= seguir os padrbestécnicos da contabiidade comercial;

= praticar precos de servigos, salarios e outros compativeis com
osdemercado;

= adotar padrdesde eficiéncia alcancadosno mercado; e

= conhecer o custo real da prestacao dos senvicos.

Neste sentido, o trabalho de modernizacdo do setor devera colo-
caradisposicao dosinteressadostodas astécnicase métodos de gestao
empresarial conhecidos, bem como explorar asopcdes conhecidasde
processos de comercializacao dos senvicos, tendo como parametro as
peculiaridades e potencialidades brasieiras, e buscando encontraraque-
lasmaisadequadasanossarealidade.

Participacao do setor privado - Essa participacao sera considera-
dano contexto geral da politica de privatizagao da economia, tendo,
como objetivo primordial, aumentar a eficiéncia operacional e a efica-
ciadosetor. No entanto, essa participacao na prestacao de servigcos
publicos, como osde saneamento, tem especificidades, namedidaem
gue somente ocorrera por delegacéo do poder publico (concesséo ou
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pemissao), permanecendo osenvigo sempre publico. A participacdo do
agente privado deve serestudada e discutida como meio parase conse-
guiro objetivoreferido e n&o como umfimemsimesma. Paraviabilizar a
abertura dosetorsaneamento ao capital privado, torna-se necessario:

= estabelecer procedimentos, critérios e normas que orienteme
déemtransparénciado processo ao govemo e asociedade;

= fortalecer das atuais administracdes do setor para gerir e direci-
onar o processo; e

= regulamentarasexigénciase condicdes paraa prestacao de ser-
VigOs, porempresas que passarao a deter o poder de monopdio.

Descentralizacao e papel do Estado - Modernizar o setor sa-
neamento significa compartihar responsabilidades gerenciais e finan-
ceiras entre os niveis federal, estadual e municipal de governo e entre
estes e o setor privado. O Estado tem o papel de regular o setor, pro-
pondo regras e critérios para o planejamento e a prestagcao dos servi-
cos, e de equalizar as oportunidades de acesso da populacdo aosser-
vicos publicos de saneamento.

Acao integrada - No cumprimento de seus objetivos, o gover-
no, no Ambito damodemizagdo do setorsaneamento, manteraaorien-
tacao de integrar, tanto quanto possivel, osservicos de abastecimento
de agua, esgotamento sanitario, residuos sdlidos e drenagem, com as
acdes de saude e meio ambiente, particularmente mediante projetos
especiais destinados ao atendimento dos segmentos de baixarenda,
comvistasamelhoria geraldo bem-estarda populacéo. A concepcao
desolugBesintegradas, no entanto, ndoimplica tratamentoidéntico aos

29



APRESENTACAO

componentes do setor, que deverao ser tratados a partir de suas especi-
ficidadestécnicas, de custo, de comercializacdo e de gestao.
Eimportante destacar, ainda, que o PMSS é um projeto priorita-
fio para o atualgovemo, que reconheceusuaimportanciano documen-
to Maos a Obra, Brasil: Proposta de Governo, de Fernando Henrique
Cardoso, 1994. As diretrizes governamentais para o setor contidas nes-
se documento coincidem com os objetivos e principios norteadores do
PMSS: revisao do papel das trés esferas de governo na definicao e
implementacao na poltica nacional de saneamento; descentralzacéo
daexecucao de programas; definicdo de critérios para concessao de
senvicos, posshiitando a parceria comagentes privados, estabelecimento
de prioridades para aplicacao dosrecursos orcamentarios e do FGTS;
incentivo aimplantacao de solugdesintermunicipais e/ou interestadu-
ais conjuntas, mediante planosregionais e integrados; estimulo a for-
macao de consorcios municipais para solucionar problemas de interes-
se comum;incentivo & pesquisa cientffica e tecnolégica e aformacao
derecursos humanos; e adocao de tecnologia de menor custo.
Alémde coordenaraformulacéode propostasparaamodemizacao
dosetor,0 PMSS, através de seu Componente Institucional, recebeu como
novasincumbéncias, a partrde 1995: apoiar a estruturacao técnicae ad-
ministrativa da Sepurb e de sua Diretoria de Saneamento, em particular,
bem comoarealzacéo de estudose pesguisas pelo IPEA, visando subsidiar
aformulacdo da poltica nacionalde desenvolvimento ubano; assistirtecni-
camente os prestadoresde senvigos, comvistasa melhoriado atendimen-
toapopulacao através do apoio ao seu desenvolvimentoinstitucional, de
modo a habilita-los a novos programas de investimentos; elaboraruma
segunda fase do componente de investimentos do PMSS, objetivando
atenderum niimero substancialmente maiorde companhias estaduaise
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de 6rgaos autdnomos municipais; e preparar aregulagao necessara, a
nivelfederal, para que os governos estaduais € municipais possam exer-
cerum controle mais eficiente sobre a prestagcao de servigos, inclusive
face a posshiidade de participacao dainiciativa privada.

Dilma Seli Pena Pereira
Diretorade Saneamento da Sepurb/MPO

Luiz Antonio de Andrade Baltar
CoordenadordaUGP/PMSS
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Acarénciadesaneamento basiconoBraslé umaconstataciodetécni-
cose umarealidade cotidiana para mihares de pessoas. As estatisticas
oficias revelam que 73% dos domicilios brasileiros possuem servigos de
abastecimento de agua, 36%de coleta de esgoto e 63%de coletadelixo.

Especificamente quanto asituacao do abastecimentode agua, o
percentual de 73% de atendimento significa que 144 mihdes de habi-
tantes estdo conectados ao sisterna convencional. Entretanto, estainfor-
macao ndo considera a eficiéncia do sistema, sendo notdrio oraciona-
mento de agua para parcelasignificativa da populacio abastecida.

Por outro lado, 27% de domicilios ndo igados arede de agua
representam cerca de 38 mihdes de habitantesque se abastecem atra-
vés de pocosindividuais, publicos, carros-pipas, entre outras alternati-
vas, quando nao usufruem de ligacdes clandestinas arede existente.

Independentemente da forma alternativa utiizada para suprir as
necessidades de agua, ha custos consideraveis paraascompanhiasde
saneamento, originados das perdas na distibuicao através de igacdes
clandestinas, e custo de oportunidade expressivo para aqueles que gas-
tam parte de seutempo buscando agua.

Damesmaformaquese constataacarénciade saneamentobasco
no pais, sabe-se da escassez de recursos parasupriressa necessidade.

Asverbas orcamentarias destinadas ao setorséo cada vez mais
escassas, para uma demanda gque cresce vertiginosamente. Por outro
lado, os rgaos que concedem financiamentosinternacionais exigem
estudos e analises que priorizem areas carentes, trabalhos que deman-
dam prazos consideraveis parasuarealizacao.

1 PNAD, 1989; PNSB, 1989.
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Dentro deste contexto, insere-se o presente trabalho, que analisa
e empregametodologias de avaliacao econdmica para priorizar areas
objeto deintervencéo, otimizando a alocacéo de recursos.

Ametodologiaselecionadafoiade avalacao contingente, adota-
da por estudiosos e pesquisadores das entidades multilaterais de finan-
ciamento externo como ferramenta capaz de estimar e medirmudan-
casho bem-estar das pessoas. Essas mudancas, ao serem traduzidasem
valores monetarios, permiterm analisar a viabiidade sdcio-econdmica
de projetos e, também, construirindicadoresimportantes, que poderéo
nortear decisbes de politicas setoriais.

Neste volume pretende-se, num primeiro momento, apresentar
ummarco conceitual dametodologia de avaliacao contingente e, em
seguida, relatar o estudo de caso desenvolvido para o estado do Espiito
Santo. O estudo de caso é parte integrante do Programa de Despolui-
cao dos Ecossistemas Litoraneos do Estado do Espirito Santo, co-finan-
ciado pelo Banco Mundial (BIRD), onde utilizou-se o método da ava-
liacéo contingente para quantificar os beneficios resultantes dos proje-
tosde melhoriade abastecimentode agua.

Aautoraagradece a CompanhiaEspiito-Santense de Abastecimento
(Cesan) pelasinformagdes fornecidas, sempre a. contento, e aos professo-
resRonaldo Ser6a da Motta e Antdnio Aguirre, pelas valiosas sugestoes.

Agradece, ainda, aostécnicos da Ampla Visao Assessoria e Servi-
¢osS/C Ltda., pelo apoio no desenvolvimento desse estudo de caso.
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