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Apresentagao

Nas ltimas décadas, a inexisténcia de uma politica efetiva de
saneamento se aliou a inlensivo processo de migracdo do campo
para as cidudes para mergulhar o setor numa crise sem

precedentes.

As marcas dessc processo evidenciam-se no déficit de atendimenio
em lodo o Pais, nas dificuldades de financiamenio e na
comprovada ineliciéncia na prestagdo de servicos. Soma-se, ainda,
a este quadro, a inadequagdo do desenho institucional e do marco
regululorio, sem os quais, evidentemoenle, a boas solugocy nao

tém por onde fluir.

Como sair da crise e redirecionar o setor para a capacitag¢do e
eficcia no atendimento da demanda nacional? Eliminar os déficits
que hoje fazem cair os indices de qualidade de vida do
populagGo? Esta tem sido a grande tarefa sobre a qual se
debrugam a Secretaria de Politica Urbana e seu érgao especifico

para o selor - o Deparlamenlo de Saneumento.

Este documento representa um instrumento pora o reflexdo de

todos aqueles que estejam dispostos a trabalhar pela recuperacuo



do setor saneamento no Brasil. A parceria, com outros agentes na
sociedade, é fundamental. A cargo, exclusivamente, do Estado nas
uftimas duas décadas, o modelo centrolizado exauriu-se
totalmente, apesar do significativo aumento da cobertura dos

Servigos que proporcionou.

Hoje, conforme apontam os estudos aqui reunidos, abrem-se
novas perspectivas para @ modernizacdo e o aperfeicoamento do
setor, por meio de parcerias entre todos os niveis de poder -
federal, estaduais e municipais -, com as comunidades e com o
setor privado, onde se revelam promissores os potenciais de

investimentos e de agiliza¢gdo dos servigos.

Maria Emilia Rocha Mello de Azevedo
Secretaria de Politica Urbana
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1. O saneamento no Brasil

A crise do setor saneamento no Brasil pode ser resumida em
quatro pontos:

e déficit de atendimento;

e dificuldades de financiamento dos operadores publicos;

» ineficiéncia na prestacao dps Servigos; e

e inadequagdo do desenho institucional e do marco regulatério.

Nas duas Gltimas décadas, apesar dos inconvenientes de um
modelo centralizado e rigido carecedor de mudancgas profundas,
logrou-se aumentar significativamente a cobertura dos servicos de
abastecimento de 4dgua.

Mesmo assim, os déficits ainda sdo muito altos, sobretudo no
que tanje o esgotamento sanitdrio e a coleta e tratamento de lixo,
como mostram os ndmeros relativos as cidades brasileiras:

* 14 % da populagdo urbana ainda ndo tem acesso ao
abastecimento piblico de dgua;

* apenas 49 % da populacdo é atendida com servicos de coleta
de esgotos e é muito baixo o volume de esgoto tratado,
significando que mais de 50 milhées de pessoas nas cidades
brasileiras ndo estdo sendo atendidas por sistemas piblicos de
esgotamento sanitdrio.

Para garantir a toda a populagdo urbana os servigos de
abastecimento de dgua e esgotamento sanitdrio, até o ano
2010, serGo necessdrios investimentos superiores

a R$ 40 bilhoes, ou seja, mais de R$ 2 bilhées por ano.




1.1. O perfil do déficit

Os atuais indices de atendimento mostram que as maiores ca-
réncias situam-se nos estratos sociais de renda mais baixa, confor-
me indicam os nUmeros a seguir:

QUADRO | - DEMANDA NAO ATENDIDA POR FAIXA DE RENDA

FAIXA DE RENDA ABASTECIMENTO DE AGUA COLETA DE ESGQOTOS
Oa?2s.m. 38% 59%
mais de 10 s.m. 1% 9%

FONTE: Censo 1991, IBGE.

A ineqUidade na oferta dos servicos também se verifica quando
se comparam os indices de atendimento das diferentes regides. Os
dados do Quadro Il espelham essas disparidades:

QUADRO i - DISTRIBUICAO DA COBERTURA POR REGIAO

SERVICO BRASIL N NE SE 5 Co

Ab. Aguc 86,34 67,47 78,26 93,53 20,62 79,71
Col. Esgotos 49,01 1,72 13,22 70,45 17,85 33,27
Col. Lixo 78,67 54,81 63,72 86,99 87,29 76,20

FONTE: Censo 1991, IBGE.

E importante notar que esses dados néo refletem a efetiva cobertura
dos servicos, na medida em que ndo registram interrupcées no abaste-
cimento, cuja freqiéncia nao é desprezivel. As falhas sdo ocasionadas,
entre outras causas, por problemas de sazonalidade climética,
insuficiéncia de producéo e falhas de distribuicao, bem como por ele-
vadas perdas e desperdicios. Afetam grande parcela da populacao,
especialmente nas dreas periféricas e regides mais pobres.
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Esse quadro de caréncias ndo explicita outros aspectos
importantes do problema:

» 0 grau de deteriora¢do dos sistemas;

¢ a qualidade dos servigos prestados;

e 0 reconhecimento e o respeito aos direitos dos usudrios; e
* a preservacdo e conservagdo dos recursos hidricos.

L]

Na medida em que os maiores déficits situam-se nas camadas
com menor capacidade de pagamento e nas regiées mais po-
bres, o desafio da universalizagdo torna-se ainda mais complexo.

A falta de sistemas de coleta e tratamento de esgotos constitui-se
num dos problemas urbanos mais graves da atualidade no Brasil.
A degradacdo das condigées ambientais urbanas, que prejudica
a qualidade de vida e compromete a base econémica, é uma
evidéncia alarmante de que providéncias urgentes precisam ser
tomadas, inclusive na viabilizacdo de recursos financeiros.

1.2. A ineficiéncia na prestacao dos servigos

Um aspecto caracteristico do estado atual da prestagao dos ser-
vicos de saneamento é a ineficiéncia.

E possivel comparar alguns indicadores de eficiéncia entre paises
com servicos prestados por operadores pOblicos ou privados,
relacionando-os com a renda per capita. Em relacdo ao Chile, por
exemplo, onde 93% da populacdo é abastecida por agentes pdblicos,
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o Brasil apresenta desvantagem significativa.

A ineficiéncia refletida nos indicadores onera o servigo pUblico
e, mais ainda, os usudrios, especialmente os mais pobres, com ren-
dimento menor que a renda per capita - justamente o estrato social |
que concentra o maior nimero de pessoas ndo atendidas pelos ser-
vigos de saneamento.

As comparag¢des com outros paises mostram ineficiéncia, em
especial seu reflexo econdmiso, quando se observa a quantidade

de dgua que pode ser comprada pelo valor correspondente a cada
renda per capita nacional.

QUADRO Il - SERVICOS DE ABASTECIMENTO DE AGUA:
ALGUNS PARAMETROS DE EFICIENCIA!

PAIS TABlFA COBERT. | INDICE | DESP C/ | N°DE | RENDA | CAPAC.
MEDIA . DE DE PESSOAL/ | EMPR. PER DE

(US$/M3| AGUA | PERDAS DESP POR CAPITA COMPRA
%) (%) |OPERAC.| 1.000 | (US$) |DEAGUA
o | UG. (MYANO)

BRASIL/96 | 0,66 86 45 60 6,5 | 2.930 | 4.440
CHILE 0,36 86 | 29 nd 21 | 3.170 | 8.805
INGLATERRA | 0,82 | 100 | 28 38 1,7 [18.060 | 22.024

As operadoras piblicas brasileiras praticam tarifas que se com-
param as de paises desenvolvidos, porém ndo tém capacidade de
investimento compativel com a necessidade de redugdo dos déficits

' Os dados referentes ao Brasil séo da versdo preliminar do Diagnéstico dos Servicos de Agua e Esgotos
- 1995 da SEPURB/ PMSS. Os dados referentes ao Chile foram retirados de Dianderas, A., BIRD, 1994,
Os referentes a Inglaterra constam em Moyniham, C., Mendoza, 1993. Os dados referentes a renda per
capita e cobertura dos servicos de Ggua séo do World Development Repont, BIRD, 1993.
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de cobertura. Cobrando tarifas préximas do Primeiro Mundo, man-
tém servicos em padrdes de Terceiro.

Tal fato decorre, em parte, de custos muito elevados, devido, so-
bretudo, a ineficiéncia operacional. O peso relativo dos gastos com
pessoal e o nimero de empregados por 1.000 ligacées de dgua
coniribuem significativamente para esses altos custos (Quadro li).

Ainda no mesmo quadro, é possivel verificar que a média das
perdas de faturamento das toperadoras brasileiras sGo da ordem
de 45%, valor extremamente elevado. Considerando que o fatura-
mento das companhias estaduais, observado no ano de 1995,
atingiv R$ 5,1 bilhées, uma redugdo desse indice de perdas para
25% resultaria numa disponibilizagdo de recursos correspondente
a cerca de R$ 1,0 bilhdo por ano. ‘

Esse valor é superior & média anual de investimentos em
dgua e esgotos no periodo do PLANASA (cerca de US$ 530
milhées por ano) e representa aproximadamente 40% da
necessidade de recursos para investimento nos préximos
anos. Tal cendrio coloca a questdo da eficiéncia como re-
querimento essencial para a universaliza¢do do atendimento
pelos servicos de dgua e esgotos.

A diminuigdo da perda de faturamento também contribuirdg
para ampliar a capacidade de cobertura dos custos dos ser-
vigos por meio de recursos gerados na prépria atividade,
através da tarifa, e viabilizard uma parte importante do fi-
nanciamento dos investimentos necessdrios e urgentes.
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Mesmo com a melhoria do desempenho das operadoras, néo
se pode ainda desconsiderar a necessidade de aporte de re-
cursos fiscais para assegurar o acesso de toda a populacdo
aos servicos essenciais de saneamento. A realidade nacional
de distribuicdo da renda e o préprio nivel da renda média,
além do grande nimero de pequenos municipios (67% dos
municipios brasileiros tém menos de 20 mil habitantes), onde
as possibilidades de subsidio na tarifa sGo mais limitadas,
demonstram essa necessidade.

1.3. As dificuldades de financiamento do setor

Entre os fatores mais importantes da crise do financiamento para
agdes de saneamento, destacam-se o esgotamento das possibilida-
des do setor pUblico como Unico financiador dos investimentos ne-
cessérios e a baixa capacidade de endividamento e de pagamento
dos agentes atuantes no setor.

A grande maioria dos estados e municipios responsdveis pela
operacdo dos servicos ndo relne condigdes de suportar suas
obrigagées financeiras. O descontrole dos gastos dos estados e
municipios contribuiu para que o déficit publico atingisse 4,95% do
PIB, em 1995. A divida total dos estados ultrapassou a marca dos
US$ 100 bilhées, crescendo mais de US$ 10 bilhdes ao ano.?

2 The World Bank, BraziL S1ae Demir: Crisis aND REFORM, Washington, 1995, Mimeo.
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Os fundos publicos sdo incapazes de, sozinhos, atender a
demanda dos investimentos necessdrios & universalizagdo dos
servicos de saneamento. Nem mesmo os recursos disponiveis
estdo sendo integralmente aplicados, em decorréncia tanto
das dificuldades financeiras dos operadores publicos, estados
e municipios, quanto da inexisténcia de projetos.

]
Exemplo dessa situagdo é a atual incapacidade das operadoras

de utilizar recursos provenientes do FGTS. No periodo 95/96, so-
mente cerca de 46% dos recursos disponiveis foram contratados.
Este fato &, sobretudo, conseqiiéncia das dificuldades referidas no
pardgrafo anterior.

Da mesma forma, os empréstimos internacionais tém seus de-
sembolsos comprometidos pela dificuldade das operadoras, dos
estados e dos municipios em alocarem os recursos necessdrios ds
contrapartidas estabelecidas nos programas de financiamento.

Um outro aspecto essencial para equacionar o financiamento
das agdes de saneamento é a capacidade de geragéo de recursos
na prépria atividade de prestacéo dos servigos, por meio da tarifa.
As tarifas nao refletem a realidade dos custos de cada servico e, por
outro lado, tais custos sdo mais elevados do que seria razodvel.

De fato, o desconhecimento dos custos econémicos de cada
servico e a falta de critérios técnicos adequados no cdlculo das tari-
fas sdo obstdculos importantes & sustentagdo econdmica e financei-
ra da atividade de prestacdo dos servigos.

Finalmente, hé que se destacar o desafio de financiar a presta-
¢Go dos servicos de dgua e esgotos para as camadas mais pobres
da populagdo. Esse desafio exige, em determinados casos, o aporte
de recursos ndo onerosos.
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Por outro lado, a utilizagdo desses recursos também se justifica
pela importncia ambiental dos servicos de esgotos sanitdrios, es-
pecialmente o tratamento de efluentes.

Mesmo nos paises desenvolvidos e com melhor distribuicdo de
renda, recursos fiscais sGo aplicados nos investimentos em

sistemas de esgotamento sanitdrio.
»

1.4. O arcabougo institucional

A promogdo de agdes de saneamento enquadra-se constitucio-
nalmente como atividade de responsabilidade comum da Unido,
dos estados, do Distrito Federal e dos municipios.

Todos os servicos de saneamento (abastecimento de 4gua, es-
gotamento sanitdrio e coleta/destinacédo de residuos sélidos) que
envolvem exclusivo interesse local sGo da competéncia municipal,
nos termos da Constituicao Federal.

Entretanto, quando esses servicos atendem a mais de um muni-
cipio, entende-se que a competéncia é do estado federado, uma
vez que a titularidade material desses servicos de interesse comum
ndo é de cada municipio e tampouco existe instdncia de Poder Pu-
blico entre o municipio e o estado.

Esse nGo é um ponto de vista unanimemente aceito, embora
seja defendido, com base em argumentos consistentes, por um
numero expressivo dos profissionais que tém se dedicado ao
estudo dos problemas de saneamento no pafs.
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Em face dessas controvérsias e de outros fatos atinentes & pres-
tagdo dos servigos de saneamento, o MPO estd analisando legisla-
goes complementares a Constituicdo Federal e & Lei de Concessdes.
Também estdo sendo discutidas, como sugestao para as unidades
federativas, propostas de legislagdo estadual referentes a criagao
de entidades de regulagdo.

Atualmente, a prestacdo dos servicos de saneamento estd predo-
minantemente centralizada nas 27 concessiondrias estaduais, respon-
sGveis pelo atendimento de 74% da populacdo servida por sistemas
de abastecimento de dgua em todo o pais (mais de 3.500 municipi-
os). Os demais municipios {cerca de 1.300), inclusive aqueles assisti-
dos pela Fundagdo Nacional de Sadde - FNS (aproximadamente 300),
respondem praticamente por todo o restante do atendimento, uma
vez que a participagdo de empresas privadas é muito discreta.

No esgotamento sanitdrio, cuja cobertura é muito inferior a do
abastecimento de dgua, a participagdo dos municipios é muito rele-
vante, respondendo por 70% dos servicos atualmente prestados.

1.5. A modernizag¢ao do setor saneamento:
a regulacéo pelo poder publico

Nas ¢ltimas duas décadas, a Unido foi a responsavel pela
formulacdo e implementacdo da politica de saneamento, através
do BNH e dos instrumentos institucionais e financeiros do PLANASA
e do SFS. O esgotamento desses instrumentos e o reordenamento
constitucional de 1988, aliados a crise fiscal do setor publico, apon-
tam para a necessidade de mudanca.

Estados, municipios e concessiondrios devem assumir mais res-
ponsabilidades na prestacdo dos servicos, enquanto a Unido cabe
o papel de formuladora da politica e de articuladora das agées
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interinstitucionais, através de programas de investimento e financia-
mento, inclusive agdes compensatdrias.

Os trés niveis de governo e os concessiondrios devem assumir
responsabilidades no aporte de recursos para o financiamento
da atividade.

O An. 175 da Constituicdo Federal e a Lei 8.987/95 definiram
uma importante alteragdo institucional no campo da prestacdo dos
servicos pUblicos: a obrigatoriedade de se licitar as concessées em
cardter precdrio, bem como nos casos em que os contratos estejam
vencidos ou em vigor com prazo indeterminado.

Essa alteragdo estabelece um cendrio de flexibilidade na presta-
¢Go dos servigos, possibilitando a entrada de novos agentes, piblicos
ou privados, com o que poderd haver maior competitividade, inclusive
pela comparagdo de desempenhos.

Estabelecem, também, os elementos bésicos e indispenséveis para
a constituigdo de marcos regulatérios para a prestacdo dos servigos
pUblicos concedidos, tais como:

* a obrigagdo de prestar servigos adequados e que satisfacom
plenamente os usudrios;

» tarifas refletindo custos eficientes;

e previsdo de revisdes e reajustes tarifdrios;

e pardmetros de qualidade dos servicos;

e direitos e obrigacdes dos usudrios; e

» sistemas de fiscalizacdo e controle, incluindo a obrigagéo do
estabelecimento de érgdos técnicos para exercé-las.

18



E fundamental que o poder publico se organize para regular
e controlar as concessiondrias as quais delegue a prestacdo
de servigos de saneamento, uma vez que essa atividade
constitui um servi¢o pUblico essencial prestado em regime de
monopdlio. Essa necessidade existe, na medida em que, com
raras excegbes, os servigos sdo prestados por concessiondrias
- entidades de direito privado (companhias de economia mis-
ta estaduais e empresas municipais) - regidas pela lei das
sociedades anbénimas.

Atualmente, inexiste o controle do poder concedente sobre
as concessiondrias; muitas vezes, sequer existe um contrato
de concessdo.

Diferentemente dos setores de energia elétrica e telecomunica-
¢bes, nos servicos de saneamento o poder concedente é exercido
pelos municipios e, em alguns casos, pelos estados. As mudangas
terdo que ser, portanto, promovidas nesses niveis de governo. Cabe
a Unido estabelecer diretrizes gerais e apoié-los na realizagGo dos
estudos indispensdveis para que as mudangas ocorram, sem colocar
em risco os resultados positivos alcancados nas duas Gltimas décadas.

A auséncia de instrumentos apropriados de regulacdo dos servi-
cos de saneamento e a deficiente capacitacdo de estados e municipi-
os para o exercicio do controle sobre os concessiondrios, fragiliza as
relagdes entre o concedente, o concessiondrio e os usudrios, o0 que
condiciona e restringe o interesse da iniciativa privada em investir
nesse setor e em paricipar da prestacdo desses servigos.
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Estados e municipios precisam estabelecer os instrumentos
institucionais necessdrios & regulagdo e controle dos servigos
concedidos de saneamento, incluindo-se nesses instrumentos
os Orgdos técnicos responsdveis por estas atividades.

As diretrizes em discuss@o no &mbito da SEPURB séo parte des-
se esforco de regulamentagdo, o que permitird a modernizacéo
dos agentes piblicos e viabifizard a participagéo do setor privado
nessa atividade, garantindo, ao mesmo tempo e sempre, o inte-
resse publico.

1.6. A Politica Nacional de Saneamento - PNS

Obijetivando viabilizar o atendimento da demanda da popula-
gdo brasileira, o governo federal tem como opgéo estratégica para
a elevagdo do nivel de eficiéncia dos prestadores de servicos, a
articulagdo dos esforcos piblicos e privados para promover a reor-
ganizagdo e modernizagdo do setor, utilizando-se de instrumentos
financeiros, institucionais e de gestdo.

Para apoiar as mudangas que se fazem necessdrias, o governo
federal conta com os seguintes instrumentos:

e linhas de financiamento com recursos do FGTS;

* linhas de financiamento para projetos especificos, com recursos
origindrios de empréstimos externos;

* recursos do or¢camento fiscal vinculados a ages
compensatérias; e

* prestagGo de assisténcia técnica aos estados e municipios,
voltada para:
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- constituigdo de marco regulatério e criacdo de entes
de regulagéo;

- elaboragdo de projetos estaduais e municipais de
modernizagdo e investimentos; e

- abertura do setor & iniciativa privada, tanto para ampliar a
eficiéncia e a competitividade como para atrair investimentos.

O Projeto de Moderniza¢éo do Setor Saneamento - PMSS é
o principoal instrumento poroba execugdo da PNS, especialmente no
que concerne Q:
* reorganiza¢do da prestagdo dos servicos;
e reducdo de custos; e
e regulagao.

A seguir sdo indicadas as principais agdes na implementacdo do
Projeto de Modernizacdo do Setor Saneamento.

a) Estudos e pesquisas

Quantidade: mais de trinta estudos e pesquisas |é foram elabora-
dos, ou estdo em elaboracéo.

Executores: equipes de consultores vinculados a universidades,
organizagoes ndo-governamentais e empresas de consultoria.

Objetivos: producdo de diagndsticos e proposicdes para a modifi-
cagdo da situagdo vigente, além de subsidiar a elaboracdo das pro-
postas da Politica Nacional de Saneamento, cujas linhas gerais foram
explicitadas para a sociedade, pela primeira vez, em setembro de 95,
pela SEPURB, no Congresso Nacional da ABES - Associacdo Brasileira

21



de Engenharia Sanitdria e Ambiental.

Resultados: publicacdo, em oito volumes, da primeira parte da Sé-
rie Modernizagéo do Setor Saneamento, iG divulgada pelo MPO.

Situagao: além da publicagdo de trabalhos, a divulgagao das pro-
postas do governo federal para o setor saneamento tem sido rea-
lizada pela SEPURB em im’:me;os congressos, semindrios, workshops
e palestras promovidos por entidades do setor (ABES, AESBE,
ASSEMAE), universidades, prefeituras municipais e governos de es-
tado, sindicatos e federacées nacionais laboriais, patronais, de

classe e outras entidades da sociedade civil, tais como, por exem-
plo, o IBAM e a FASE.

b) Assisténcia técnica a estados, municipios
e concessiondrios poOblicos

Objeto: prestacdo dos servicos e o exercicio, pelo Poder Conceden-
te das funcdes de regulacéo e controle.

Objetivos: o objetivo geral é a reforma do setor, visando a maior
eficiéncia na prestacdo dos servicos, de modo a que se possa viabi-
lizar a sua universalizacdo com qualidade e precos adequados. Nesse
sentido, é imprescindivel divulgar os principios e as diretrizes da
Politica Nacional de Saneamento, para:

- criar um ambiente de valorizacdo da qualidade, da
competitividade e da eficiéncia;

- alterar conceitos e posturas de gerenciamento dos servigos,
visando a modernizacdo dos agentes pUblicos operadores;
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- fortalecer institucionalmente o Poder Piblico e criar os instrumentos
necessdrios & regulagao e ao controle da prestacdo dos servigos;

- estimular a criagdo de mecanismos de combate ao desperdicio
e perdas de faturamento;

- estabelecer novos conceitos e métodos de célculo de tarifas sob
as Gticas econdmica, financeira, social e de engenharia.

Para concretizar tais objetivos, onze projetos especificos atendendo
. - P ,
estados e municipios j& estdo em desenvolvimento:

Projeto 1 - Estado do Rio de Janeiro

Objetivo: definir o modelo de gestdo dos servicos de dgua e esgoto
no estado (agentes participantes; transformagées a serem realizadas
na concessiondria estadual, inclusive a redefinicdo de suas fungées;
relagdes entre os diversos agentes e destes com o poder concedente,
etc.) e o marco regulatério (conjunto de leis, normas, regulomentos,
modelos de edital e contratos, bem como a criag@o de entidade de
regulagdo e controle, definindo sua constituiggo, funcionamento, re-
lag6es de dependéncia com o governo, fontes de financiamento, efc.).

Situag@o: em fase final de elaboragdo por um consércio constituido
por consultora francesa e escritério de advocacia brasileiro.

Projeto Il - Estado do Paréa

Obijetivo: apoiar o governo do estado na decisGo quanto ao novo
modelo de gestdo e regulacdo, na definicdo da estratégia de transi-
¢do e na preparagdo de elementos técnicos para a licitagGo dos
servicos da regido metropolitana de Belém (se for essa a decisdo do

23



governo, ao final da primeira fase do trabalho), bem como na im-
plementacdo dessas decisdes.

Situagéo: foram elaborados, pela equipe de consultores do Projeto de
ModernizagGo do Setor Saneamento (PMSS), levantamento e projecdes
financeiras baseadas em metas estabelecidas em conjunto com o
governo do estado; um modelo de contrato de gestdo (governo/
concessiondria estadual), separando desde logo os controles relativos
& regido metropolitana dos demais sistemas do estado; um projeto de
lei criando a entidade de regulacéo e controle estadual.

Projeto Ill - Estado de Mato Grosso

Objetivo: estudos de gestdo e regulagdo semelhantes ao Projeto | -
Rio de Janeiro. Neste caso hd decisao explicitamente manisfestada
pelo governador do estado, no sentido de os municipios participarem
ativamente dessas transformagoes.

Sitvagao: foi elaborado, pelos consultores do PMSS, um diagnésti-
co da situagdo dos servigos administrados pela concessiondria esta-
dual; encontram-se em fase inicial os estudos de gestdo e regula-
¢do, apds a selegdo de um consércio de consultores liderado por
uma empresa infernacional e com a participagdo de consultores ju-
ridicos e de engenharia brasileiros.

Projeto IV - Municipio de Recife (PE)

Objetive: elaborar novo modelo de gestdo dos servicos de esgo-
tos sanitdrios da cidade e definir marco regulatério, considerando
especialmente questdes como as interferéncias entre os concessio-
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ndrios dos servigos de dgua e de esgotos e a cidade e a regido
metropolitana.

Sitvagéo: dois trabalhos estdo em elabora¢do. O primeiro, por uma
consultora local, para o estudo relativo ao modelo de gestdo; o
segundo, para o marco regulatério, conduzido por um consércio
liderado por empresa consultora sediada nos Estados Unidos, com
escritério no Brasil, e com a participacao de consuliores juridicos e
de engenharia brasileiros.

Projeto V - Municipio de Angra dos Reis (RJ)

Objetivo: modelo de gestdo e marco regulatério para os servicos
de saneamento bdsico.

Situagdo: elaborado estudo por empresa consultora nacional. No
momento a SEPURB estd apoiando a prefeitura para a implementa-
cGo das transformagdes necessdrias e do marco regulatério.

Projeto VI - Estado de Sao Paulo

Objetivo: definicdo do marco regulatério, uma vez que o gover-
no do estado j4 decidiv o modelo de gestdo (regionalizacéo da
concessiondria estadual; participacGo do setor privado em sub-
concessdes, especialmente BOTsS; novas relagdes com os muni-
cipios concedentes).

8 BOT - Build, Operate and Transfer - Modalidade de parlicipag@o do setor privade pela qual o poder
concedente mantém o controle do sistema.
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Situag@o: no mesmo estagio do Projeto lll - Mato Grosso. O con-
sércio de consultores selecionado, é liderado pela mesma empresa
que realiza o trabalho de regulagao para a cidade do Recife e conta
com consultores jurfdicos e de engenharia do estado de Sao Paulo.

Projeto Vil - Estado do Rio Grande do Sul

Obijetivo: propor modelo de gestdo e marco regulatério.

»
Situagao: foram elaborados termos de referéncia, lista curta de con-
sultores e enviadas as cartas-convite, estando prevista a entrega de
propostas para a primeira semana do més de margo (data decor-
rente de adiamento solicitado pelos participantes da selegdo).

Projeto VIl - Estado do Parana

Objetivo: propor modelo de gestao e marco regulatério. Os estu-
dos serdo realizados com a interveniéncia do municipio de Curitiba,
estando prevista a incorpora¢do futura dos demais municipios inte-
grantes da Regido Metropolitana.

Sitvagéo: foram elaborados Termos de Referéncia e minuta de acordo
de cooperacdo envolvendo a UniGo, o estado do Parand e o muni-
cipio de Curitiba.

Projeto IX - Estado do Maranhéao
Objetivo: preparar projeto de investimento a ser financiado pelo
OECF (governo do Japdo) para os esgotos sanitdrios da ilha de Sao

Luiz, articulado com um projeto de reforma institucional contem-
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plando um novo modelo de gestdo dos servicos de saneamento no
estado e a implementagéo do marco regulatério.

Situagdo: termos de referéncia em andlise pelo BIRD.
Projeto X - Estado de Rondénia

Objetivo: novo modelo de ggstdo dos servigos de saneamento no
estado e marco regulatério.

Situagéio: trabalhos iniciais em elaboragdo por equipe do estado,
com apoio de consultores do PMSS e com base nos modelos de
diagnéstico operacional e financeiro desenvolvidos no dmbito do
Projeto.

Projeto Xl - Estados da Bahia, Santa Catarina
e Mato Grosso do Sul

Objetivo: aplicagcdo, nesses estados (integrantes do Componente
de Investimentos do PMSS), dos conceitos e métodos de célculo eco-
némico de tarifas desenvolvido no @mbito dos estudos e pesquisas
realizados.

Sitvagao: concluido o trabalho relativo ao estado de Santa Catari-
na e iniciado para o estado da Bahia. Apés a aplicagéo e avaliagdo
nesses estados, o método estard disponivel para todos os prestado-
res de servico do setor.
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c) Legislagtio e modernizagéo institucional

Objetivo: dotar o setor da legislacdo bésica necessdria & reforma
institucional que viabilizard sua modernizagdo.

Proposta | - Legislagéio federal sobre
a regulagao dos servigos de saneamento

»
Objetivo: estabelecer as diretrizes gerais para a regulagdo, a
concessdo e a permissdo para a prestagdo dos servicos de sane-
amento.

Situagdo: a SEPURB/MPO propés um anteprojeto de lei que in-
corporou contribuigdes de outras dreas do Ministério e do governo
federal, bem como de representagdes da sociedade. O anteproje-
to estd em andlise na assessoria do ministro; durante a sua trami-
tagdo no Congresso Nacional, deverd receber outras importantes
contribuicdes.

Proposta Il - Lei complementar dispondo sobre
a cooperacdao entre Unido, estados e municipios

Objetivo: regulomentar a cooperac@o entre os trés niveis de gover-
no, nos programas de saneamento de competéncia comum, nos
termos do Art. 23 da Constituicdo Federal.

Sitvagéio: a discussdo dessa matéria foi suspensa até que se decida
se a regulamentagGo serd feita em uma Unica lei complementar,
para todos os aspectos considerados no Art. 23, ou se serdo edita-
das vdarias leis dispondo sobre cada um desses aspectos.
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Proposta lll - Legislagdo dispondo sobre a regulagiio no
nivel dos estados e municipios, inclusive
para a criagto de entidades de regulagéo e controle

Objetive: sugerir um modelo de legislacdo que possa ser adotado
em diferentes casos e facilite a institucionalizacdo das reformas ne-
cessdrias no nivel dos estados e municipios.

Situagdo: elaborada proposta dg modelo para a institucionalizacéo
de ente regulador estadual, que poderd ser adaptada aos casos de
municipios. Esse modelo, jG adaptado &s condices concretas do
estado do Pard, estd aprovado nas primeiras instancias de decisdo
do governo do estado. Entretanto, essa proposta especifica limita-se
a definigdo das atribuigdes, constituicdo, funcionamento e financia-
mento do ente regulador.

d) Sistema de informa¢des como instrumento de politica

Objetivo: constituir o Sistema Nacional de Informagées sobre Sa-
neamento, visando:

e proporcionar elementos para o processo decisério no dmbito da
Politica Nacional de Saneamento;

* integrar as agdes do governo federal {internamente) e com os
demais niveis de governo pela difusao de informacdes;

e difundir experiéncias e métodos de gestdo que contribuam para
a modernizagdo do setor.

Situagdae: elaborada a verso preliminar do Volume | do Sistema,
que contém informacdes fornecidas por todas as 27 concessiondri-
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as estaduais e 27 servicos municipais auténomos com populagdo
maior do que 100 mil habitantes (foram solicitadas as informagdes
dos 42 municipios com essa faixa de populagéo). Essas informagoes
sdo referentes ao ano de 1995. O trabalho estd em revisdo com a
incorporacdo de sugestdes decorrentes da distribuicdo restrita da
versdo preliminar. Estd em curso a coleta de informagdes referentes

ao ano de 1996.

Os dados disponiveis indicam melhorias no desempenho de
determinadas concessiondrias. As agdes refletidas nesses
indicadores contribuiram para o saneamento financeiro dessas
empresas, que jG apresentam condi¢ées de contratar
empréstimos, situagdo que ndo se verificava hd mais de dois
anos. Sobretudo no ano de 1996, algumas dessas companhias
promoveram redugbes de seus quadros, que deverdo repercutir
positivamente nos seus indices de produtividade.

e) O novo PMSS

Obijetivo: o Projeto de Modernizagéo do Setor Saneamento, finan-
ciado pelo BIRD, visa promover a reorganizagao do setor por meio
da criocdo de mecanismos institucionais, financeiros e de gestdo,
calcados na eficiéncia e eficdcia da prestagdo dos servigos. E noté-
ria a melhoria de desempenho do setor saneamento a partir da
implementagdo do PMSS.

Situagéo: diante desse fato, o governo federal iniciou a negocio-
cGo da segunda etapa do Programa, visando o atendimento aos
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estados e municipios das regides mais pobres do pais (Norte, Nor-
deste e Centro-Oeste).

O novo Programa - PMSS Il - tem a seguinte identificacao ope-
racional:

Objeto: projetos de investimento em sistemas de dgua e esgotos e
em desenvolvimento operacional e institucional.

]
Objetivo: melhoria do atendimento e da qualidade dos servicos de
saneamento nos estados mais carentes do pais, segundo critérios de
elegibilidade e a ordem de solicitacdo pelos estados e municipios
elegiveis.

Coordenagao: Unidade de Gerenciamento do PMSS.

Sitvagdo: a Carta Consulta & COFIEX estd aprovada e o PMSS I
deverd contar com empréstimos do BIRD e do OECF. Estao sendo
analisados projetos apresentados pelos estados do Piaui, Ceard,
Paraiba, Pernambuco e Mato Grosso, além dos municipios de ltabu-
na e Juazeiro, na Bahia. E possivel contar com a liberacdo dos
primeiros recursos ainda no ano de 1997,
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2. A participagao da iniciativa privada
no setor saneamento

Possibilitar a participagao do setor privado na prestacéo dos ser-
vigos pUblicos, tem os seguintes objetivos:

e propiciar uma nova fonte de financiamento para a ampliacao
da cobertura, complementa® aos fundos atualmente utilizados;
» aumentar a eficiéncia operacional e a capacidade
financeira do setor;
» agilizar a incorporagéo de novas tecnologias; e
» elevar a qualidade dos servicos prestados.

Existem diferentes alternativas de participacédo do setor privado
na prestagdo dos servicos de saneamento. Tendo por referéncia a
propriedade dos ativos, essas alternativas podem ser divididas em
dois grupos:

a) ativos permanecem como propriedade publica:

* contratos de prestacGo de servicos;
e gestdo terceirizada; e
® concessQo.

b) atives sao transferidos a propriedade privada:

* temporariamente, nas modalidades de BOTs
(Build, Operate and Transfer); e
» permanentemente, com transferéncia total de ativos.
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A concessao integral de servicos pUblicos a operadores privados
(especialmente os que se caracterizam como redes urbanas, sujeitas
a crescimento imprevisivel, como é o caso das redes de saneamen-
to) exige do poder concedente uma expressiva capacidade de pla-
nejamento, previsGo e controle.

Essa capacidade é indispensdvel para o equilibrio das relagées
entre o concedente e o concessiondrio, para se garantir o inte-
resse publico envolvido e, ao mesmo tempo, assegurar a atra-

tividade da atividade ao operador privado.

-

Algumas das caracteristicas do modelo de prestagdo dos ser-
vicos de saneamento vigente no pais nas Ultimas décadas leva-
ram & indefinigdo entre os papéis do poder puiblico e das conces-
siondrias pUblicas. Estas assumiram funcdes que, na realidade,
sdo da competéncia exclusiva do primeiro. Em conseqiéncia, o
poder pUblico (principalmente os estados e municipios) tornou-se
progressivamente despreparado para o exercicio das fungdes que
lhe sdo préprias.

Estados e municipios, de um modo geral, tém limitada capa-
cidade de exercer o controle sobre a qualidade dos servicos
prestados pelas concessiondrias. Um esforco importante de
capacitacdo deve ser realizado, antes de se generalizar pro-
cedimentos de licitagdo de concessdes de servigos publicos
de saneamento.
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A participagdo do setor privado reforca a necessidade de no-
vOS marcos regulcférios e arranjos institucionais, bem como a
reestruturagdo do setor publico para assumir as funcées inde-
legdveis de regulagdo e controle.

O marco regulatério deve prever e reduzir o ocorréncia de
riscos, tanto para o poder piblico - a quem cabe defender o

interesse publico - quanto para o setor privado.
2

Com efeito, a regulagdo deve atentar para os seguintes riscos:

Comerciais: vinculados a pagamentos pelos servicos, niveis
tariférios, erros no cdlculo de demanda;

Financeiros: desvalorizacdes cambiais, conversdo de moeda

local para estrangeira, em casos de financiamentos externos e
de remessa de lucros;

Técnicos: falta de informacdes precisas sobre os sistemas, risco

operacional na performance do servico, custos e prazos de
obras maiores do que os previstos;

Legais: assuntos ligados as disputas contratuais, mudancas nas
politicas governamentais, aumento tarifério, alteracéo de regras
do jogo;

Assimetria de informagdes entre os operadores e os reguladores;
Abuso do poder de monopélio por parte da concessiondria;
Queda na qualidade dos servicos;

Faléncia da empresa; e

Minimizagdo do bem-estar social ante a maximizacéo da
eficiéncia econdmica nas decisdes estratégicas de investimento e
na estruturacao tarifdria.
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Para garantir o interesse piblico, é necessario que se estabele-
cam, no marco regulatério, mecanismos que assegurem transpa-
réncia, mediante fluxos adequados de informacao aos reguladores
e ao publico, permitindo o monitoramento pelo poder puiblico
concedente, e o controle social. ‘

Somente um marco regulo;ério claro e uma entidade de controle
estdvel, com autonomia técnica e financeira, menos suscetivel a
pressoes politico-partiddrias, irGo assegurar a qualidade dos
servigos prestados por operadores publicos e viabilizar a
participacdo efetiva do setor privado no saneamento.

As disposi¢ées da legislagdo de concessdes obrigam a
realizag@o de licitacdes em todos os casos em que os contratos
estejam com os prazos vencidos, indefinidos ou em vigor por
tempo indeterminado, o que representa o ponto de partida
para a definicdo de condigbes bdsicas para a participa¢do do
setor privado na prestagdo dos servigos de saneamento.

E possivel que alguns municipios que administram os seus pré-
prios servicos, ou cujos contratos estdo vencidos ou por vencer em
futuro préximo, realizem licitagdes para concessées as quais pode-
réo acorrer operadores privados.

Dentro desse ambiente, alguns municipios jd iniciaram o pro-
cesso, principalmente no Sul e Sudeste do pais.

Entretanto, para a maioria dos municipios do pais, onde as con-
cessiondrias sGo as companhias estaduais, a realizagdo de licitagoes
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rifa. Assim, & necessdrio que o setor financeiro privado nacional
estabeleca linhas de financiamento, a juros e prazos compativeis
com a rentabilidade da atividade de saneamento.

Atualmente, somente as agéncias publicas financiam investimen-
tos com padrdo préximo ao requerido por essa atividade.

E importante destacar que a passagem do modelo de gestdo do
sefor pUblico para o privado, na experiéncia internacional, ocorreu
sempre em prazos relaﬁvamoente longos. Na Inglaterra, onde o po-
der publico é tradicionalmente mais estruturado do que no Brasil,
tais transformacdes consumiram periodos superiores a cinco anos, e
ainda estdo sendo objeto de avaliagdes e mudangas.

2.1. Oportunidades de participagao privada

J& é prética corrente no setor de prestagdo de servigos de sane-
amento a participagdo dos agentes privados em atividades de pro-
jeto, consultoria, construgao e terceirizagdo de servigos, tais como a
operacdo de unidades de tratamento e bombeamento, a leitura de
hidrémetros e entrega de contas, o corte e religagdo de conexdes
domiciliares e até atividades de manutencdo.

Essa participacdo, no entanto, ndo envolve investimento de ca-
pitais privados na atividade de saneamento, mas apenas a remune-
ragdo pela prestagdo efetiva de determinados servigos e a incorpo-
racdo de procedimentos eventualmente mais eficientes.

No curto prazo
A forma mais adequada para se viabilizar investimentos do setor
privado a realidade atual da prestagdo dos servigos de dgua e es-

gotos no pais, no curto prazo, é a contratagao segundo a modalida-

38



de BOT (Building, Operate and Transfer), sobretudo para unidades
de ponta dos sistemas de saneamento, tais como:

* a produgdo de dgua (captagdo, aducdo e tratamento); e
* o fratamento e destinagdo de esgotos sanitdrios.

Essa modalidade, além de atender demandas imediatas, traz as
seguintes vantagens: »
* incorpora mais rapidamente aos servicos as vantagens

comparativas do setor privado;

e intfroduz maior competitividade, eficiéncia e novas tecnologias;

* exige menos requerimentos de regulagdo e controle do que a
concessdo integral;

* os planos de investimentos sdo definidos a priori; e

e é dispensdvel alterar, de imediato, a estrutura tariféria do setor,
baseada nos subsidios cruzados entre diferentes sistemas (no
caso da concess@o integral de servicos que participam
atualmente de sistemas estaduais, essa pode ser uma
dificuldade importante).

Nos casos de contratos BOT, a estrutura regulctéria necessita
contemplar, entre outros, os seguintes aspectos:

* instrumentos que assegurem, de um lado, a qualidade dos
servigos e, de outro, o inferesse do setor privado mediante
alguma forma de garantia do pagamento dos servicos
prestados, uma vez que a cobranca aos usudrios néo se realiza
pelo contratado;
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e mecanismos de controle sobre as caracteristicas dos esgotos
que circulam nas ETEs, prevenindo a entrada de produtos ndo
previstos (poluentes quimico-industriais, por exemplo);

e formas de garantia da manutengéo do valor residual dos bens
objeto do contrato, ao final do prazo contratual.

Além da realizagdo de qontratos BOT, ndo haveria grande difi-
culdade para a contratagdo de concessdes integrais, nos casos em
que o municipio administra direta ou indiretamente os seus servigos
de saneamento.

No médio e longo prazos

Nesses cendrios, além da consolidagdo dos procedimentos refe-
ridos no item anterior, coloca-se como possibilidade concreta de
participacdo do setor privado, a concessdo integral de sistemas.

E evidente que, ao operador privado, interessam sobretudo os
servicos cujas caracteristicas permitam o equilibrio econémico e
financeiro da operacdo; dificilmente serdo de seu interesse os pe-
quenos sistemas, especialmente aqueles situados em regides mais
pobres.

Entretanto, essa evidéncia ndo caracteriza um obstaculo intrans-
ponivel & participacdo do setor privado na operagdo de pequenos
sistemas. Desde que equacionada a transferéncia de recursos de
um sistema para outro (substitutivo ao subsidio cruzado) e que haja
economia de escala na operagdo de um conjunto de servigos, essa
participacao poderd ser viabilizada.

40



