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PREFACIO

O acesso a servigos publicos de qualidade, com continuidade,
cortesia e preco modico € direito de todos e dever do Estado. Na realidade
brasileira, mesmo para a populacdo da maioria das aglomeracdes urbanas,
esse direito no que se refere aos servicos de abastecimento de agua e
esgotamento sanitario ainda ¢ algo vislumbrado a distdncia. Para que ele
possa ser real € necessario um volume expressivo de investimentos anuais,
durante um longo tempo (entre R$150 ¢ R$200 bilhdes, nos proximos 20
anos). A sociedade deve se mobilizar para cobrar do poder publico esse
direito.

Diante desse quadro, ¢ importante que a academia, os técnicos que
militam na area do saneamento e os que detém o poder politico se dediquem
a estudar esse tema, na perspectiva de viabilizar tais investimentos. Dai a
importancia do trabalho do meu prezado amigo, colega de profissdo e de
trabalho, Ronald Vasconcelos, tese académica que agora vai a publicacdo em
livro. Para cumprir a missdo que me foi delegada pelo amigo, estou eu a
“rabiscar” este Prefacio, valendo-me apenas da minha vivéncia no trabalho
pelo saneamento no Brasil, uma vez que dos bancos académicos ja me
afastei ha mais de quatro décadas. Tentarei cumprir a missdo da melhor
forma possivel.

A Constituicdo Federal de 1988 estabelece, em seu Artigo 175, que
“Incumbe ao poder publico, na forma da lei, diretamente ou sob regime de
concessao ou permissao, sempre através de licitacdo, a prestacdo de servigos
publicos”. Em seu paragrafo Unico, o artigo determina que a lei dispora
sobre o regime das empresas concessiondrias, sobre o carater especial dos
contratos, sobre os direitos dos wusudrios, a politica tarifaria e a
obrigatoriedade de manter o servi¢o adequado.

Essa disposic¢ao constitucional foi regulamentada pela Lei Federal N°
8.987 de 1995. Conforme definido na Constitui¢do e regulamentado na Lei,
mesmo quando delega, o poder concedente permanece responsavel pelos
servigos, uma vez que a delegacdo se da exclusivamente sobre a atividade de
prestacdo desses servicos, ndo sendo possivel delegar a competéncia
constitucional.

A maioria dos municipios brasileiros concedeu as companhias
estaduais de saneamento basico (CESB) a prestacdo dos servicos de agua e
esgotos. Essas concessiondrias sdo empresas de economia mista, sob
controle estadual, mas entidades de direito privado. Os contratos de
concessoes elaborados na época do regime autoritario (PLANASA) nao
definem obrigacdes essenciais para as concessiondrias e, por conseqiiéncia,



ndo fornecem instrumentos para que os municipios concedentes exergam o
necessario controle sobre a prestacao dos servigos.

Por outro lado, a maioria dos municipios do Brasil tem dificuldade
para viabilizar a cobertura dos custos da prestagdo dos servigos mediante a
arrecadacdo de tarifas, em funcdo, sobretudo do tamanho de suas populacdes
e do padrao de renda dos seus habitantes. Por essa razdo, esses municipios se
beneficiam do mecanismo do subsidio cruzado, estabelecido no modelo
PLANASA, pelo qual os saldos da operacdo de localidades maiores sdo
transferidos para cobrir déficits gerados nas menores.

Se de um lado esse mecanismo viabilizou investimentos
significativos até a o inicio da década de 1980, de outro tem inconvenientes
importantes, principalmente por ndo sinalizar o valor real do servico
prestado, ja que se cobra em cada estado da federagdo a mesma tarifa,
qualquer que seja o custo nas localidades. As desigualdades regionais e de
renda no Brasil sugerem que alguma forma de subsidio ¢ necesséria para
viabilizar o acesso aos servigos essenciais, portanto ¢ importante investigar
outros modelos, além daquele que ainda hoje se pratica.

Os servigos publicos de 4gua e esgotos sdo classificados como
individuais, pois atendem a cada integrante da coletividade (ou grupo de
integrantes). Tém usudrios determinados e utilizagdo mensuravel para cada
um deles. Existem outros servicos, ditos gerais, que atendem a coletividade
como um todo (iluminagdo publica, limpeza publica, por exemplo). Os
servigos individuais s3o em geral remunerados por tarifa (que ¢ um preco
publico) e os gerais por taxa ou imposto. Observe-se que a tarifa ¢ paga pelo
usuario diretamente ao prestador dos servigos e o valor da conta deve ter
relagdo com a quantidade utilizada. Enquanto isso, os impostos e taxas sao
pagos pelo contribuinte ao poder publico, independentemente do uso que se
faca do servigo ofertado.

O uso de recursos ndo onerosos (or¢gamento publico abastecido pela
arrecadagdo de impostos e outras contribuicdes) para os servigos que sao
remunerados por tarifa deve ser parcimonioso e focado em determinadas
situagdes. De fato, quando se utiliza tais recursos além do limite estritamente
necessario se estard inevitavelmente subtraindo das fontes que financiam
outros servigos tais como a seguranga publica, a saude e a educagdo, por
exemplo, que ndo tém outras fontes.

No caso dos servigos de agua e esgotos esse tipo de recurso poderia
ser utilizado para investimento em obras de infra-estrutura que beneficiem
comunidades em areas de renda insuficiente, de modo que o valor da tarifa a
ser cobrada dessas comunidades possa ser menor, ja que nio incluiria a
amortizacdo do investimento. Outro caso no qual a utilizacdo de recursos



ndo onerosos ¢ evidentemente adequada ¢ na implantacdo de estagcdes de
tratamento de esgotos.

Nesse ultimo caso, a justificativa se baseia no proprio conceito da
tarifa que seria a remuneracdo (pre¢o publico) pela prestacio de um
determinado servigo. Ocorre que uma estacdo de tratamento de esgotos tem
beneficios difusos ja que atende aos usuarios que produzem os esgotos a
serem tratados (e pagardo tarifas), mas também todos os demais habitantes
situados “aguas abaixo”, além do beneficio ambiental de protecdo do meio
aquatico receptor dos esgotos tratados.

Tal como relatado no trabalho do Prof. Dr. Ronald Vasconcelos, as
fontes para a viabilizagdo do acesso universal aos servigos sdo a tarifa
arrecadada pelos prestadores de servigos e os recursos dos or¢amentos
publicos. E importante destacar que os primeiros devem viabilizar a
cobertura dos custos de operagdo e a realizagdo de investimentos diretamente
ou a amortizagdo daqueles feitos com recursos onerosos; a segunda fonte
deve ser utilizada de forma racional, com o foco em determinadas situagoes.

Na maioria das concessiondrias do pais, essas condi¢des ainda nao
sdo satisfeitas. De um lado pela ineficiéncia dessas empresas, refletida
principalmente nos niveis extremamente elevados de perdas de agua (fisicas
ou reais e comerciais ou aparentes). Nao obstante ja se vislumbram, em
algumas concessionarias, esforcos no sentido de que sejam administradas
efetivamente como empresas, em alguns casos com mudangas j& em
implantacdo. No entanto, ainda h4d muito a ser feito para que se possa chegar
mais proximo da melhoria de eficiéncia que permita um equilibrio financeiro
que viabilize a cobertura dos custos e do financiamento dos investimentos
onerosos. Essa ¢ uma das conclusdes do trabalho: o caminho da
universalizagdo da prestacdo dos servigos passa pela reestruturagdo das
atuais concessiondrias que deverdo enfrentar a questdo da melhoria da
gestdo, mediante profissionalizagdo administrativa, capacitagdo técnica,
reducdo de perdas, entre outros aspectos.

De outro lado, as condi¢des adequadas ndo foram atingidas em face
do uso indevido de recursos do or¢camento publico que beneficiam
indiscriminadamente “pobres” e “ricos”. E o caso, por exemplo, do
financiamento de grandes obras de produgdo de agua para atender grandes
aglomeragdes urbanas com recursos da Unido e contrapartida dos Estados.
Essas obras subsidiam a totalidade da populacdo dessas aglomeragdes (os
que efetivamente devem ter subsidio e aqueles que ndo os necessitam).

Ao menos em parte, a ineficiéncia das concessionarias decorre da
falta de controle publico sobre os resultados da prestagdao dos servigos ao seu
encargo. De fato, o poder publico e a sociedade t€ém poucos instrumentos de



controle: de um lado ndo se tem politicas definidas, no nivel local, ¢ nem
contratos com metas e obrigagdes estabelecidas; de outro, ndo se dispde de
instituicdes adrede preparadas para o exercicio do controle, que inclui a
analise técnica dos valores das tarifas. Se essas condigdes estivessem postas
e as acgOes de controle fossem efetivas, as concessionarias se veriam
obrigadas a melhorar a sua eficiéncia, j4 que no valor das tarifas seriam
considerados somente os custos correspondentes a um grau razoavel de
eficiéncia.

Portanto, a definicdo de regras estaveis (politica publica e contratos)
e a existéncia de instrumentos de controle publico sobre a prestacao dos
servicos ¢ uma necessidade ja evidente. Mais ainda, quando se cogita a
participacdo de agentes privados que, pela sua propria natureza, visam
legitimamente obter remuneragdo do capital investido, compativel com os
riscos que irdo assumir.

No sentido da busca do aporte de novos recursos e da melhoria da
eficiéncia, algumas formas de participacdo privada podem ser benéficas e
estdo analisadas no trabalho “ENIGMA DE HIDRA: o Setor Saneamento
entre o estatal e o privado”. Sdo elas as parcerias entre o poder publico e
agentes privados — as PPPs — e a abertura de capital das empresas
concessiondrias, ambas as forma j& em utilizagdo, mesmo que em escala
ainda insuficiente para ampliar significativamente os recursos para
investimento. Essas duas formas cumprem os dois objetivos: atrair novos
capitais e melhorar a eficiéncia.

Hé outra forma de participagdo privada que atrai diretamente um
volume menor de capitais privados, mas ajuda substancialmente na melhoria
do desempenho das concessionarias. Refiro-me aos contratos de
performance, que se aplicam sobretudo ao controle de perdas e as
contratadas sdo remuneradas em funcdo dos resultados que obtiverem no
cumprimento das metas estabelecidas. O volume de recursos privados €, de
fato, menor do que no caso das PPPs, mas indiretamente contribuem para o
financiamento dos investimentos ja que podem propiciar o melhor
desempenho financeiro da concessionaria.

Recife, novembro de 2010

Luiz Antonio de Andrade Baltar
Engenheiro Civil, Ex-Coordenador do PMSS
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Hidra de Lerna

Na mitologia grega Hidra era um animal fantastico
com corpo de cachorro e inimeras cabecas em forma
de serpente, uma das quais era parcialmente de ouro e
imortal. Vivia nos campos proximo a Lerna - um lago
- na vizinhanga de Argos (distrito da Grécia antiga).

Segundo a tradigdo as cabecas deste monstro se
regeneravam, ou seja, quando se cortava uma, surgiam
duas no lugar da original.

Conta a mitologia grega que, Hidra foi enviada por
Hera (mulher de Zeus) para dar cabo a vida de
Hércules, que teve enorme trabalho para mata-la,
cortando suas cabecas, devido a regeneracao. Foi por
isso que Hércules recorreu a ajuda de seu sobrinho
Jolau, que impedia a reproducdo das cabegas da
serpente cauterizando suas feridas com ticdes em
brasa. Na cabeca imortal Hércules colocou uma pedra
por cima, deixando-a soterrada.

O botanico sueco Carl Von Lineu que classificou as
espécies dando-lhes a nomenclatura cientifica,
apoiado neste mito grego da cobra-d’agua, atribuiu o
nome hydra a certos polipos de 4gua doce com bragos
em forma de chifres. A partir desta iniciativa o prefixo
hidra passou a ser associado a agua.

No titulo do presente estudo o autor procura
estabelecer um paralelo entre o desafio do Setor de
Saneamento de viabilizar o financiamento dos
servicos — um enigma do Setor — e as possibilidades
de superacdo deste desafio através de suas duas
formas (varias cabecgas) de provisdo dos servigos: por
meio do investimento estatal e/ou pela via do
financiamento privado.

O Autor (agosto de 2009).



INTRODUCAO

Os temas ligados aos atuais desafios do Setor de Saneamento se
colocam como referéncia as iniciativas de pesquisas neste campo particular
das politicas publicas. E, entre esses, pela sua natureza e devido a incipiéncia
de trabalhos sobre o assunto, a viabilizacdo do financiamento dos
investimentos no Setor, no presente contexto de crise fiscal do Estado e de
drastica reducao dos investimentos em saneamento, se apresenta como tema
de grande relevancia.

Neste sentido, o presente estudo consiste numa investigacao sobre as
atuais fontes publicas de recursos, que estdo disponiveis ao pais para
promover os investimentos necessarios a universalizagdo dos servigos de
saneamento; € numa analise exploratoria sobre a viabilidade de ampliacao
das fontes de financiamento incluindo recursos da iniciativa privada.

Com base nas fontes de financiamento existentes, o estudo procura
avaliar se os recursos publicos disponiveis sdo suficientes para alcancar o
objetivo da universalizagdo num periodo de vinte anos, de modo a permitir
ao pais cumprir as metas do milénio para o Setor de Saneamento, fixadas
pela Organizacao das Nacdes Unidas - ONU e subscritas pelo Brasil.

Indubitavelmente, esta ¢ uma questdo de fundamental importancia
para o Setor de Saneamento ainda pouquissimo estudada, muito
provavelmente, porque a maioria dos analistas do Setor continua a acreditar
que os recursos que poderdo ser disponibilizados por intermédio dos fundos
publicos s3o suficientes para promover o financiamento dos investimentos
no Setor.

Todavia, quando se leva em conta o resultado do estudo realizado
pelo PMSS — Programa de Modernizacdo do Setor de Saneamento,
intitulado: “Dimensionamento das necessidades de investimento para
universalizacdo dos servicos de abastecimento de agua e de coleta e
tratamento de esgotos sanitarios no Brasil (2003)”, que apontou a
necessidade de mobilizagdo de recursos para investimentos da ordem de RS
178 bilhdes, para alcancar o objetivo da universalizagdo dos servigos de
saneamento no pais, num periodo de vinte anos, é que se passa a ter uma
idéia do tamanho deste desafio, que representa um montante de
investimentos anuais da ordem de R$ 10 bilhdes, muito dificilmente
disponivel face a crise fiscal do Estado brasileiro, que reduziu
significativamente os recursos para investimentos.



Com efeito, historicamente, nos ultimos doze anos, 0s recursos
investidos no Setor de Saneamento pelo conjunto das principais fontes
publicas de financiamento: FGTS — Fundo de Garantia do Tempo de
Servico, FAT- Fundo de Apoio ao Trabalhador e recursos fiscais do OGU —
Or¢amento Geral da Unido, ficaram bastante aquém das necessidades
estimadas de investimento no Setor, tendo registrado um valor médio de
investimentos da ordem de R$ 3 bilhdes e alcangado no ano mais promissor
um valor de cerca de R$ 5 bilhoes, ou seja, metade apenas do montante dos
recursos que sao considerados necessarios.

Logo, ndo ¢ demais ratificar que, na formula¢dao e implementac¢do de
uma politica publica como a do Setor de Saneamento, recentemente
sancionada pelo Presidente da Republica, o equacionamento dos recursos a
serem investidos, necessarios ao atendimento da demanda, constitui-se num
fator de fundamental importancia. Pois, sem a garantia da base material, isto
¢, sem que haja a viabilizagcdo dos recursos necessarios ao atendimento da
demanda, por mais correto que tenham sido os objetivos estabelecidos e as
metas fixadas pela politica, para um determinado horizonte de tempo, os
resultados alcancados serdo pifios.

Uma solugdo propugnada para esta insuficiéncia de recursos, diante
da crise fiscal do Estado brasileiro, no ambito do Programa de
Desestatizacdo do governo brasileiro levado a cabo na gestdo do Presidente
Fernando Henrique Cardoso, foi o de promover a privatizacdo das empresas
estatais de saneamento, de maneira semelhante ao que foi realizado nos
demais campos dos servicos de infra-estrutura. Porém, esta solucdo foi
preconizada sem, entretanto, investigar os seus reais limites e possibilidades,
num Setor ainda em estagio de evolugdo, bastante dependente da intervengao
estatal para alcangar o seu pleno desenvolvimento, razdo pela qual as
experiéncias realizadas, baseadas nesta alternativa de soluc¢do, ndo t€m se
mostrado promissoras.

Contudo, o menor ou maior éxito das experiéncias de privatizacao
em curso, ndo pode servir de referéncia para se assumir um posicionamento
contrario a participacdo da iniciativa privada, em suas variadas formas e
tipos, alijando o setor privado de contribuir no esfor¢o para se alcancar a
universalizagdo dos servicos de saneamento, sem que seja analisada em
maior profundidade as demais modalidades possiveis de parceria,
notadamente, as alternativas de solucdo que poderdo ser engendradas
visando resolver a questdo referente a viabilizacdo dos recursos para
investimentos no Setor.



Em vista dessa gama de fatores, e partindo do pressuposto de que ha
uma caréncia de recursos para investimentos no Setor de Saneamento, a
questdo central que se discute neste estudo ¢ o da incapacidade das atuais
fontes publicas para promover o financiamento dos servi¢os de saneamento,
no contexto atual, face ao quadro de crise fiscal do Estado brasileiro e do
elevado déficit dos servigos de saneamento. Nesses termos, a questdo que se
coloca é: como viabilizar os recursos necessarios a universalizagdo dos
servigos de saneamento?

Esta questdo incitou o autor deste estudo a levantar a seguinte
hipotese como elemento norteador da pesquisa: que a mobilizagdo dos
recursos necessarios, objetivando a universalizacdo dos servicos, exigira a
implementacdo de novos mecanismos de agdo compartilhada entre o setor
publico e a iniciativa privada, visando o financiamento dos servigos.

Estes novos mecanismos podem ser traduzidos em novas fontes de
financiamento adicionais as fontes estatais ja disponiveis. No ambito deste
estudo, estas novas fontes de obten¢do de recursos podem ser traduzidas nas
Parcerias Publico-Privadas —PPPs e na captagcdo de recursos na Bolsa de
Valores.

E objetivo geral do presente estudo avaliar a capacidade de
financiamento dos servigos de saneamento por intermédio das atuais fontes
publicas de financiamento disponiveis, e investigar como a iniciativa privada
podera contribuir no esforco visando o atendimento pleno, diante do grande
deéficit dos servigos e do elevado volume de recursos que sdo estimados para
se atingir a universalizacao.

Sao objetivos especificos do estudo, os seguintes:

a)examinar como vem se realizando o financiamento dos servigos de
saneamento, com a finalidade de identificar as agéncias publicas de
financiamento envolvidas, as principais fontes de recursos empregados, e 0s
mecanismos de financiamento utilizados, buscando compreender todo o
procedimento adotado no financiamento dos servicos;

b)analisar as principais fontes publicas de financiamento dos
servigos de saneamento, visando realizar um balanco entre as necessidades
de investimento e as disponibilidades de recursos, buscando demonstrar que
os recursos publicos disponiveis sdo insuficientes para promover a
universaliza¢ao dos servigos;



c)investigar em que medida a iniciativa privada e as companhias
estaduais de saneamento poderao contribuir no esforco de financiamento dos
investimentos necessarios a universaliza¢ao dos servigos;

d)verificar como a participagdo da iniciativa privada no
financiamento dos servigos de saneamento podera ser induzida, por meio do
estabelecimento de novos mecanismos de financiamento como as PPPs, ja
institucionalizadas, e da captacdo de recursos na Bolsa de Valores, com o
intuito de investigar até que ponto este tipo de parceria com a iniciativa
privada podera contribuir no processo de financiamento do Setor objetivando
a universalizagdo dos servi¢os de saneamento.

Diversas sdo as justificativas para realizagdo deste estudo, podendo-
se destacar, entre outras, a melhoria das condi¢gdes de saude, de vez que a
maioria das doengas e internagdes hospitalares no pais estdo correlacionadas
a falta de saneamento. Além disso, o gasto em saneamento gera
externalidades positivas na satde publica e na qualidade de vida. O
investimento em saneamento contribui também para o crescimento
econdmico a medida que eleva o retorno dos investimentos realizados e
diminui o desemprego, proporcionando grandes beneficios em termos de
mitigacdo da pobreza e da sustentabilidade ambiental.

A metodologia adotada na pesquisa, de aproximagao e construcao do
objeto de estudo, orientou o processo de investigagdo e exposi¢dao do estudo.
Consistiu num processo de formulagdo do problema, explicitagdo dos
procedimentos metodoldgicos, coleta de dados e definicdo das etapas para o
desenvolvimento da investigacdo e compreensdao do Objeto de Estudo em
toda sua extensao.

A formulacdo do problema partiu da constatagio de que os
investimentos no Setor de Saneamento encontram-se aquém das
necessidades para se atingir a universalizagdo dos servigos. Assim, a
presente tese intenta mostrar a dificuldade em promover a universalizagdo
contando apenas com investimentos publicos e procura apontar em que
medida e através de quais mecanismos a iniciativa privada podera contribuir
nesse esforgo.

O procedimento metodologico adotado na pesquisa levou-nos a
reunir informagdes tdo numerosas e detalhadas quanto possivel sobre o
assunto tratado. E, nesse sentido, a pesquisa se desdobrou em dois
procedimentos distintos que aconteceram de maneira simultinea no
desenvolvimento do trabalho. O primeiro deles, constou da coleta e andlise
de documentos oficiais, propostas do Governo Federal para o financiamento



dos servigos de saneamento, relatorios de projetos e programas sobre o
assunto enfocado, teses universitarias, além de artigos publicados na
imprensa e em periodicos das entidades ligadas ao Setor de Saneamento,
bem como relatdrios e balancetes dos principais fundos estatais de
financiamento do Setor de Saneamento: O FGTS e o FAT.

O segundo procedimento da pesquisa constou de entrevistas, que
foram aplicadas numa amostra, composta por atores dos seguintes grupos
representativos: integrantes do poder publico envolvidos com a
implementacdo das agdes no Setor de Saneamento; técnicos das institui¢des
financeiras responsdveis pela gestdo dos principais fundos publicos;
representantes dos agentes privados ligados ao Setor; e analistas
independentes voltados ao estudo dos problemas institucionais do Setor de
Saneamento (profissionais liberais e consultores).

Estas entrevistas tiveram o objetivo de obter informagdes sobre os
fatores de natureza subjetiva, isto ¢, de ordem mais qualitativa que foram
investigados no estudo, ja que este tipo de informacdo ndo constava da
documentacdo bibliografica e documental utilizada na pesquisa. Sua
finalidade foi abarcar opinides, colher informagdes e levantar propostas de
aprimoramento das atuais fontes de financiamento, ainda numa etapa de
formulagdo e concepcdo, juntos aos atores entrevistados.

A primeira etapa da pesquisa constou da revisao e aprofundamento
da literatura existente relacionada ao tema do estudo: financiamento dos
servigos de saneamento, crise fiscal, mecanismos de financiamento do Setor
de Saneamento e participacdo da iniciativa privada.

Na segunda etapa procurou-se analisar as experiéncias internacionais
atuais de gestdo e financiamento dos servigos de saneamento, bem como as
iniciativas de participacdo do setor privado no saneamento, ja em curso no
Brasil.

Na terceira etapa, foi desenvolvido o estudo empirico sobre as fontes
¢ mecanismos de financiamento dos servicos, adotando-se como instrumento
de pesquisa a analise dos documentos selecionados e entrevistas com atores
integrantes dos grupos representativos do Setor.

Na quarta etapa, foi feita uma andlise dos resultados obtidos,
avaliou-se os resultados da pesquisa empirica buscando-se relaciona-los a
fundamentacdo tedrica, realizou-se um balango entre as necessidades e
disponibilidades de recursos e procurou-se mostrar em que medida a
iniciativa privada podera contribuir no esfor¢o visando o financiamento dos



servigos, investigando-se os casos recentes de PPPs e de captacao de
recursos na Bolsa de Valores.

A Figura 1 apresentada a seguir mostra de forma esquematica a
estrutura de desenvolvimento do estudo realizado. Esta estrutura foi
desdobrada em seis capitulos, a partir dos quais sdo apresentados os
resultados da pesquisa.

Crise Fiscal / Globalizacdo /
Crise Ambiental

Modelo Keynesiano

Intervencao Estatal Intervencao Estatal / Privada

Politica Saneamento / Planasa Mowva Politica Saneamento

k.
Financamento Piblico

Financiamento

FGTS 0OGU Tarifa FGTS OGU FAT Tarifas PPP Bolsa

l l Valores

Cobertura Insuficiente
dos Servicos

Universalizacéo

Figura 1 — Esquema da estrutura de desenvolvimento da pesquisa.

Os seis capitulos a seguir anunciados representam os passos-logicos,
por meio dos quais procurou-se cumprir os objetivos da pesquisa, definidos a
partir do problema colocado, tendo como elemento norteador a hipdtese
definida.

Importa destacar que, na apresentacdo dos resultados da pesquisa
optamos por fazer um movimento em espiral partindo dos assuntos mais
periféricos ligados ao tema até chegar ao ponto central: a incapacidade do
Estado brasileiro em promover o financiamento dos servigos no periodo de
tempo definido para se atingir a meta da universalizagcao dos servigos.

Neste sentido, o primeiro passo do estudo relacionou-se ao aspecto
tematico da Tese, e foi no sentido de procurar apreender o processo de
transformacao da intervencao estatal no contexto atual, mormente no que diz
respeito ao Setor de Saneamento, bem como de buscar entender o sentido da




mudanga ocorrida e em curso, a partir da compreensdo dos fatores de
natureza estruturais que contribuiram para esta mudanga.

O ponto de partida do trabalho foi o de situar, de forma panoramica,
o conjunto de fatores que, no campo econdmico, social e politico tém
concorrido para criagdo de um cenario de novos desafios aos Estados
contemporaneos. Para os objetivos da pesquisa, foram apenas delimitados os
fatores que tém interface direta com o tema objeto deste estudo, e que
interferem no papel exercido pelo Estado enquanto provedor de bens
publicos (como os servicos de saneamento), ora levando o Estado a assumir
novas fun¢des ora fazendo-o desincumbir-se de velhas atribui¢des, ora ainda
modificando sua forma da intervencdo. Para os limites do estudo estes
fatores, inicialmente discutidos, sdo: a crise do modelo de intervengao estatal
baseado no paradigma keynesiano; o fenomeno da globalizagdo econdmica
associado ao processo de reestruturagdo produtiva; a crise ambiental, ou
mais especificamente a crise da agua, pelo fato deste recurso natural se
constituir num insumo imprescindivel ao Setor de Saneamento.

No item seguinte discute-se como vem se dando o crescimento da
participacdo da iniciativa privada no Setor de Saneamento no nivel
internacional, como conseqiiéncia do estagio de maturidade atingido pelos
servicos de saneamento em muitos paises € da crise de financiamento dos
servicos publicos promovidos pelo Estado.

Neste segmento sdao examinadas as experiéncias de gestdo privada
dos servigos de saneamento realizadas na Inglaterra e na Franga, cujos
modelos de gestdo tém se constituido em paradigmas de duas formas
especificas de operacdo e regulagdo dos servigos que ficaram conhecidas
como o “modelo inglés” e o “modelo francés”. Ainda nesta secdo sdo
examinadas algumas variacdes destes dois modelos, que foram
implementadas na América Latina, particularmente no Chile, Argentina e
México, por incentivo das agéncias multilaterais de investimento como
solugdo a crise de gestdo dos servigos publicos locais € como alternativa a
drastica redugdo dos investimentos pelo setor publico.

Na secdo seguinte examina-se o rebatimento das questdes
anteriormente colocadas e sua influéncia no contexto nacional. Discute-se,
procurando caracterizar, como o conjunto de mudancas estruturais
influenciou o processo de transformacdes institucionais do Estado brasileiro
€ examina-se como ocorreu a insercdo do Setor de Saneamento na agenda
desse processo de reformas, dada a importancia estratégica do Saneamento
para o desenvolvimento do pais e no resgate da divida social.



Resumidamente, analisa-se como se deu as tentativas frustradas, ao
longo de mais de vinte anos (1986 a 2006), de estabelecimento de um novo
padrdo de politica publica para o Setor de Saneamento, diante do
esgotamento do modelo do PLANASA e dos novos desafios do Setor, em
decorréncia das modificagdes de natureza politica, economica e social
vividas pelo pais. No ambito deste sub-item discute-se, sucintamente, as
quatro propostas formuladas visando o estabelecimento de uma nova Politica
para o Setor, sem que tivesse havido condi¢des objetivas de se estabelecer
uma negociacdo consensual, entre o governo e os grupos de pressdo com
atuacdo no Setor, em torno de uma dessas propostas, at¢ se chegar
finalmente ao acordo que resultou no Projeto de Lei sancionado, em 05 de
Janeiro de 2007, pelo Presidente da Republica, a Lei n° 11.445/07.

Levando em conta a importancia estratégica da parceria com a
iniciativa privada no contexto atual, diante da necessidade de alavancar
recursos financeiros e de se buscar um maior nivel de eficiéncia na gestdo
dos servigos publicos, na ultima secdo do primeiro capitulo discute-se os
novos institutos, criados nos ultimos anos, além daqueles ja
institucionalizados e consagrados na Administracao Publica, visando ampliar
a participagdo da iniciativa privada nas atividades desenvolvidas
historicamente pelo poder publico, bem como se analisa as possibilidades de
utilizagdo desses novos institutos criados na implementagdo de agdes no
campo do saneamento face as especificidades do Setor. Estes novos
instrumentos juridicos, criados apds a Constituicio de 1988, com a
finalidade de regulamentar a parceria entre o poder publico e a iniciativa
privada, sdo: a Concessdo e Permissdo de Servigos Publicos, a Concessao de
Obra Publica, o Contrato de Gestdo, o uso da Franquia na administracao
publica, a Terceirizacdo dos Servigos Publicos e as Parcerias Publico-
Privadas.

O segundo capitulo foi dividido em trés se¢des. Na primeira delas ¢
feita uma analise ampla do Setor de Saneamento, a partir de suas principais
variaveis ¢ indicadores. Nesta secdo apresenta-se um quadro geral da
situagdo do Setor de Sancamento no Brasil como forma de mostrar os
principais pontos de estrangulamentos, quando se leva em conta fatores tais
como: nivel de atendimento dos servigos, tipo de prestadores dos servicos,
relacdo entre receitas e despesas, geracdo de emprego e produtividade, série
historica dos investimentos, tarifa média praticada, perdas fisicas e de
faturamento, e qualidade dos servigos prestados.



Na segunda secdo ¢ analisado o modelo de politica publica para o
Setor de Saneamento implementado no pais no ambito do PLANASA. A
introdugdo, neste capitulo, dessa analise sobre o PLANASA, tem como
objetivo caracterizar este modelo de intervenc¢ao (destacando seus principais
objetivos, diretrizes, metas e mecanismos de financiamento utilizados),
visando apontar as razdes de seu esgotamento, face as mudancas estruturais
que passam a vigorar no Brasil no periodo pds-constituinte. Este
procedimento busca evidenciar que se tornaria contraproducente qualquer
tentativa de reconstitui¢ao deste modelo no contexto atual.

Em seguida sdo apresentados os principais desafios atualmente
existentes a universalizacdo dos servigos de saneamento, objetivo principal
da atual politica de saneamento, que se constituem nos principais obstaculos
a serem enfrentados e superados no Setor. Entre estes desafios destacam-se,
pela natureza e nivel de importancia, os seguintes: a questdo da titularidade
dos servigos, ainda ndo completamente resolvida; a mobilizacdo de um
consideravel volume de investimentos para cumprir o objetivo do
atendimento pleno; o estabelecimento da regulagdo como condicdo de
controle da prestagdo dos servigos; a elevacao do nivel de eficiéncia das
empresas do Setor (no que se refere a melhora do desempenho operacional,
modernizagdo da gestdo comercial, qualificagdo dos recursos humanos,
modernizagdo do processo de gestdo e incentivo ao uso racional da dgua); e a
consolida¢do do novo Marco Regulatorio' para o Setor, de forma a permitir
a criagdo de um ambiente de estabilidade.

No terceiro capitulo, ¢ feito, inicialmente, um levantamento das
experiéncias realizadas, a partir de meados da década de 90, de participacao
da iniciativa privada no Setor de Saneamento, como resultado do quadro de
restricdes ao financiamento dos servigos pelo setor publico; ocasido em que,
pela primeira vez, as empresas estatais de saneamento, tanto municipais
quanto estaduais, passam a ser alvo do processo de desestatiza¢do induzido
pelo governo federal, e j4 em curso em outros setores dos servigos publicos
de infra-estrutura.

No ambito ainda desta secdo, os servicos prestados pelas
concessiondrias privadas sdo caracterizados, em termos do contingente
populacional atendido, nimero de municipios favorecidos e sua localizagao,
percentagem da populacdo brasileira beneficiada. Sdo, também, indicados os

O Marco Regulatorio em sentido amplo significa o conjunto dos instrumentos - leis, regulamentos,
normas, planos, programas e mecanismos de financiamento — a serem definidos pelos diferentes niveis de
governo, que de um modo geral definem a forma como deve se dar a prestagéo dos servigos.



tipos e modalidades de parcerias utilizadas nas experiéncias de participacao
do setor privado ja realizadas, bem como sdo apresentadas as restrigdes a
ampliacdo dos recursos para investimentos; desafio que se verifica
igualmente nos servicos prestados pela iniciativa privada, face a necessidade
de estabelecimento de novas linhas de financiamento, a juros e prazos
compativeis com a rentabilidade do Setor de Saneamento.

Neste mesmo segmento sdo tecidas rapidas consideragdes sobre a
performance dos servigos prestados pela iniciativa privada, uma vez que, nao
existem informagdes consolidadas que permitam uma avaliagdo sequer dos
dois fatores que tém sido utilizados, mais freqiientemente, para justificar a
participacdo da iniciativa privada no Setor: a melhoria da eficiéncia e o
aporte de recursos necessarios aos investimentos que se fazem prementes, o
que pode ser justificado pelo curto tempo das experiéncias em curso.

Na sec¢do seguinte sdo analisados os obstaculos atualmente existentes
a ampliagdo da participagdo da iniciativa privada. Embora a recente
aprovacao da Lei n° 11.445/07, que institui as Diretrizes Nacionais para o
Setor de Saneamento, aponte, de acordo com a maioria dos atores publicos e
privados, para um periodo de perspectivas alvissareiras para o Setor, uma
analise mais detalhada permite identificar um conjunto de obstaculos de
dificil superagdo, diante das restricoes de natureza politica, econdmica e
institucional, entre outras, que impdem dificuldades a ampliacdo da
participacdo da iniciativa privada no Setor, que se de per si ja sao
considerdveis, estas dificuldades se avolumam ainda mais quando
combinadas entre si.

Em resumo, na ultima se¢do do terceiro capitulo sdo apresentados os
obstaculos e possibilidades a ampliacdo da iniciativa privada na prestacao
dos servigcos de saneamento no contexto atual, diante das caracteristicas da
provisao dos servigos de saneamento no Brasil e de seu atual estagio de
desenvolvimento.

O quarto capitulo contempla uma analise das empresas estaduais do
Setor de Saneamento, enfocando, entre outros, os aspectos relacionados a
gestdo dos servicos prestados por estas empresas, em sua area de exploracao.
Na primeira se¢do discute-se, principalmente, como o0s servicos sao
remunerados por meio das tarifas praticadas, e as dificuldades que se
impdem ao aumento do atual padrao de remuneracao.

O enfoque principal do quarto capitulo, feito na Gltima se¢do, esta
assentado na andlise da situagdo econdmico-financeira das empresas



estaduais de saneamento, mediante uma analise dos principais indicadores de
desempenho gerenciais e indices de balango; procedimento este de
fundamental importancia para se avaliar a capacidade de investimento destas
empresas, a partir de seus proprios recursos. Sao também examinadas as
fortes restricdes fiscais ao endividamento das empresas, impostas pelo
Governo Federal, diante da necessidade de reducdo do nivel de
endividamento do pais.

No capitulo quinto, examina-se, primeiramente, a capacidade de
financiamento dos servi¢os de saneamento pelo setor publico, através do
exame pormenorizado das fontes publicas de recursos tradicionalmente
utilizadas pelos prestadores de servicos no financiamento dos investimentos
no Setor, a saber: recursos fiscais do tesouro, recursos do FGTS, recursos do
FAT, recursos proprios das empresas e recursos provenientes da gestdo
hidrica. Estas fontes de recursos, objeto de pesquisa empirica neste estudo,
sdo alvo de investigagdo quanto aos seus tragos conceptivos, agéncias
responsaveis pela gestdo dos recursos, clientela alvo, suas linhas de
financiamento e programas de investimentos, condi¢des para a obten¢do dos
recursos € montantes disponiveis para investimentos.

O passo seguinte teve como objetivo principal a realizagdo de um
balango entre a necessidade de recursos, visando alcancar a universalizacao
dos servicos, e a capacidade de financiamento através do setor publico, com
0 que se procurou demonstrar a insuficiéncia de recursos publicos para se
atingir o objetivo alvo da atual Politica de Saneamento, face a crise fiscal do
Estado brasileiro.

Em decorréncia desta ultima questdo, no sexto e ultimo capitulo, ¢
feita uma investigagdo sobre a possibilidade de mobilizacdo de recursos
junto ao setor privado. Examina-se, em duas segdes, a institucionalizagdo
dos dois novos mecanismos de financiamento dos servigos de sancamento,
que contam com recursos provenientes da iniciativa privada, e sdo
considerados os mais promissores, a saber: as Parcerias Publico-Privadas -
PPPs, ja instituidas e em implementacdo no pais, € a captagao de recursos na
Bolsa de Valores, mecanismo ja utilizado por trés empresas do Setor,
buscando com isso mostrar como estes mecanismos poderdo contribuir no
processo de financiamento dos servicos, tendo como alvo o atendimento
pleno.

A conclusdo do estudo foi no sentido de expor, de um lado, os
obstaculos observados para se viabilizar o financiamento dos servigos de
saneamento a partir da disponibilidade das atuais fontes ptblicas de recursos,



e de outro lado, apontar as possibilidades de mobilizagao de recursos junto a
iniciativa privada, por intermédio dos dois mecanismos de financiamento
dos servigos, entre os demais, que tém apresentado maiores possibilidades de
contribuir no processo de financiamento dos servigos: as PPPs e a captacao
de recursos na Bolsa de Valores.



CAPITULO 1. REFERENCIAS TEMATICAS
CONCEITUALIS.

1.1 CRISE DO PARADIGMA KEYNESIANO DE
INTERVENCAO ESTATAL, GLOBALIZACAO E CRISE DA
AGUA.

Este item tem como objetivo expor, de forma panordmica, o
conjunto de fatores que, no campo econdmico, social e politico tem
concorrido para criagdo de um cenario de novos desafios aos Estados
contemporaneos. Para a abrangéncia deste trabalho, cumpre-nos delimitar os
fatores que tém interface com o tema objeto deste estudo e que interferem no
papel exercido pelo Estado enquanto provedor de bens publicos (como os
servicos de saneamento), ora levando o Estado a assumir novas funcdes ora
fazendo-o desincumbir-se de velhas atribui¢des, ora ainda modificando sua
forma da intervengdo. Para os limites deste estudo estes fatores sdo: a crise
do modelo de intervencdo estatal baseado no paradigma keynesiano; o
fendmeno da globalizagdo econOmica; a crise ambiental, ou mais
especificamente a crise da agua, pelo fato deste recurso natural se constituir
num insumo imprescindivel ao Setor de Saneamento.

A crise de distribuicdo que atingiu o Sistema Capitalista nas
primeiras décadas do século passado, que resultou na grande depressao dos
anos 30, teve como saida a solugdo preconizada pelo economista inglés John
Maynard Keynes, que modificava os postulados da macro-economia classica
liberal, mediante a introdu¢do de uma nova componente nas leis que regem a
economia: a forte intervencdo do Estado, investindo, controlando e
regulando o mercado.

Esta teoria econdmica, que passou a ser denominada de
keynesianismo, veio se tornar a base dos trés modelos de Estados
contemporaneos', que emergem no pos-guerra, a saber: o Estado de Bem-
Estar Social (tipico dos paises capitalistas avangados do mundo ocidental), o
Estado Desenvolvimentista (caracteristico dos paises periféricos do
capitalismo, do chamado Terceiro Mundo) e o Estado Socialista (proprio dos

! Cumpre assinalar inicialmente que estes trés modelos de Estados sfo desdobramentos do Estado
Moderno, na sua configuragdo de Estado Nacional, tendo como caracteristicas basicas a soberania e a
territorialidade definidas, o interesse publico (como pedra angular da Administragdo Publica), a separagido
Estado x sociedade (e a conseqiiente delimitagdo entre a arena publica e a privada) e enquanto espago de
exercicio do poder decisorio.



paises de economia planificada do Leste Europeu®). Estes trés modelos tém
em comum, como caracteristicas basicas, o Estado como categoria central
e a sua conseqiiente intervengdo na ordem economica, politica e social.

O Estado de Bem-Estar Social surge como resposta a crise do
capitalismo que expde os limites do Estado Liberal em proteger os direitos
sociais e promover o desenvolvimento econdomico.

“Neste modelo, o Estado exerce diretamente as funcdes de regulacao
do mercado e de reprodugdo da forca de trabalho, oferecendo condicdes
materiais de bem-estar a classe trabalhadora fora dos mecanismos de
mercado, a0 mesmo tempo em que articula o conflito e as disputas entre
diferentes fragdes do empresariado” (MAGALHAES, 2003, p.156).

Nos paises que adotaram o modelo do Estado de Bem-Estar Social’
foi onde o processo de intervengdo estatal se aprofundou de forma mais
radical. Os pilares sobre os quais se assentou o modelo do Estado de Bem—
Estar Social foram: a generalizagio do ‘modus’ fordista de producio®, o
consenso em torno do paradigma keynesiano, a manutencao de um ritmo de
crescimento elevado, os ganhos fiscais crescentes, a estabilidade economica
internacional, a industrializacdo dos paises capitalistas desenvolvidos e a
adocdo do regime democratico no acesso ao poder. O modelo também se
assentou na utilizagdo intensiva dos recursos naturais.

Os paises de economia planificada e em desenvolvimento pdem em
curso, de modo semelhante, formas mais ou menos diferenciadas do modelo
anterior, com maior ou menor grau de intervencao estatal em seus processos
de desenvolvimento no periodo posterior a segunda grande guerra. Nestes
paises, o Estado assume o papel de principal agente do desenvolvimento
econdmico, por meio da oferta de infra-estrutura produtiva e social, da

? Nestes paises o modo de produgdo ¢ baseado na apropriacdo coletiva realizada pelo Estado, em nome da
sociedade (ou da classe operaria). Os mecanismos competitivos de mercado sdo suprimidos em favor da
gestdo burocratica, baseada na planificagdo central da economia, decorrente da propriedade estatal dos
meios de produgdo. O Estado substitui o mercado na alocagdo dos recursos, exacerbando o seu papel de
interventor na ordem econdmica, politica e social.

* O Estado de Bem-Estar Social estd associado a consolidacdo das politicas sociais. Neste modelo as
organizagdes do patronato e da classe trabalhadora, coordenadas pelo Estado, passaram a atuar de forma
agregada, formulando grandes linhas de politicas que visaram garantir emprego, niveis salariais, estrutura
tributéria e redistribui¢do de renda necessaria para manter o padrdo de consumo do mercado interno. Para
uma visdo abrangente deste modelo encaminho ao excelente estudo realizado por Suely Leal (1990).

* 0 modelo fordista de producdo caracterizou-se pela profunda divisdo e especializagdo do trabalho, em
grau elevado de padronizagdo, importancia das economias de escala como fator de redugdo dos custos,
forte tendéncia a verticalizagdo e pouca preocupagdo com a qualidade.



producao de bens e servigos destinados ao consumo de massa, e da marcante
presenca na provisdo dos servicos publicos.

Durante cerca de 30 anos (entre 1945 e 1975), os paises que
adotaram o modelo de Estado intervencionista, ou formas variadas do
mesmo, como ¢ o caso do Modelo Desenvolvimentista, adotado pelo Brasil,
experimentaram grande desenvolvimento.

Nao obstante o desenvolvimento alcancado, ainda no inicio dos anos
setenta, em pleno apogeu do Estado de Bem-Estar Social nos paises centrais
do Sistema Capitalista, os teéricos do Estado, Claus Offe ¢ James O’Connor’
analisando a trajetéria de evolu¢do do Estado no pods-guerra lancaram a
argumentagdo de que os problemas de natureza fiscal e de legitimidade
levariam a uma crise sem precedentes.

Esse argumento era quase uma “profecia”, ou parafraseando Gabriel
Garcia Marquez: “uma tese de uma crise anunciada”®. Menos de uma
década depois se assistia em todo o mundo a uma crise sistémica nos paises
que adotaram o modelo de Estado inspirado no paradigma keynesiano.

Com efeito, em meados dos anos 70, a expansdo ‘Welfare State”’
comeca a dar sinais de esgotamento, a partir dos dois choques provocados
pelo aumento dos precos do petroleo, e da decisdo unilateral dos Estados
Unidos da América — EUA de acabar a paridade do dolar com as reservas em
ouro, bem como de aumentar a taxa de juros internacional para combater seu
deéficit publico, fatores que vao causar aumento da taxa de inflagdo,
desequilibrios no sistema de trocas internacionais € nos mercados internos, e
na capacidade de absor¢do da mao-de-obra.

Estes fatores, somados a questdao do elevado déficit fiscal do Estado
antecipado por O’ Connor, vao por em cheque ou, melhor dizendo, por em
crise o funcionamento do modelo baseado no paradigma keynesiano
induzindo uma ruptura.

Esse contexto ampliou as limitacdes do capitalismo monopolista de
Estado, e também do socialismo real, produzindo uma crise que tem se
caracterizado e se desdobrado em trés processos complementares e
mutuamente dependentes: a crise fiscal do Estado, a crise no modo de
intervencao e a crise no modo burocratico de administrar o Estado.

3 Vide Claus Offe (1984), Tempo Brasileiro, ¢ James O’Connor (1973), St. Martin’s Press.
8 Trocadilho feito a partir do titulo do Romance de Garcia Méarquez: “Cronica de uma morte anunciada”.
" Designagdo inglesa de estado de bem-estar social.



A crise de natureza fiscal decorre do excesso de demanda associada
a baixa capacidade de arrecadaciio e gestio do sistema estatal. E, dizendo de
outra forma, uma crise de financiamento que pde em cheque a intervencao
do Estado, de vez que, seu perfil redistributivista, de inspiracdo keynesiana,
atingiu o seu limite, em decorréncia de uma gama enorme de problemas
entre os quais se pode apontar: déficit publico, inflagdo cronica, excesso de
burocracia, regulamentacdo econdmica cada vez maior, ineficiéncia da
burocracia, corrup¢ao administrativa e crise de governanca.

A crise no modelo de intervencdo decorre dos limites do modelo
interventor / produtor do Estado. Este modelo levou a um crescimento
desmensurado do tamanho do [Estado, tendo como resultado
estrangulamentos, disfuncdes, ineficiéncias e excessiva centralizacdo das
acdes em razao do gigantismo, que terminou por transformar o Estado num

“leviata”®.

A crise da forma burocratica de administrar € inerente ao proprio
modelo, que da énfase exagerada aos processos de controle que passam a se
transformar na razao de ser da méaquina ptblica. A administracao burocratica
apresenta-se excessivamente lenta e rigida para responder aos desafios da
sociedade contemporanea. Em conseqiliéncia, o Estado volta-se para si
mesmo, perdendo a no¢ao de sua missao basica de servir a sociedade.

Essas trés vertentes da crise do Estado tém servido de motor aos
processos de mudanca, em todo o mundo, passando os Estados nacionais a
adotarem um conjunto de politicas publicas visando reformar as institui¢oes
do Estado (Reforma do Estado), que tem sido caracterizado por processos de
desregulamentacdo da atividade econdmica, incentivo ao investimento
privado, contracdo do gigantismo, redugdo do déficit fiscal, queda da taxa de
inflagdo, eliminagdo da ineficiéncia alocativa do setor publico, aumento da
performance estatal na implementagdo das politicas publicas; tudo isso
visando um aumento da capacidade de governanga e governabilidade.

Por outro lado, entre o final da década de 80 e inicio dos 90, o
cenario mundial foi sendo dominado por profundas transformagdes de
natureza comunicacionais, econdmicas, culturais e tecnologicas, que tém
contribuido para alterar profundamente o papel desempenhado pelo Estado
na Nova Ordem Internacional.

¥ Alusdo a figura mitologica que deu titulo ao livro de Hobbes: Leviata, Martin Claret, 2001.



Com efeito, a cena mundial tem se transformado pelo processo da
globalizagdo econdmica’, da reestruturagio produtiva (decorrente do
aumento da automacdo, informatizagdo, telematica e robotizagdo, nos
processos industriais - 3° Revolugdo Industrial'®), e pelo galopante aumento
do processo de financeirizagdo da economia'', ao lado da emergéncia de
novos temas, de abrangéncia internacional, tais como: meio ambiente,
migracdes, seguranca, conservagao de recursos bioenergéticos, entre outros,
que envolvem atores e formam cendrios que tem fugido ao controle
meramente estatal, passando a exigir novas concepg¢des do que deva ser o
papel do Estado.

Num cendario internacional multipolarizado, caracteristico do
processo de globalizacdo, a amplitude dos recursos necessarios para manter
as economias competitivas e para prover os bens publicos ultrapassam a
capacidade da maioria dos Estados isolados, que buscam formar blocos
regionais’’ capazes de integrar as respectivas economias e articular decisdes
comuns. Neste contexto, “o Estado-Nacdo e seu elemento fundamental, a
soberania (como poder de mando Unico, exclusivo e excludente em dado
territdrio), perde importancia e da lugar a outras formas de organizacdo com
dimensdes supranacionais” (MAGALHAES, 2005, p.217).

A Revolucdo Tecnologica em curso enfraqueceu mais ainda a
capacidade dos Estados de continuar protegendo os mercados internos,
territorialmente definidos, mediante os quais se manifestava sua soberania
em termos de organizagdo do capital e do trabalho nacionalmente
vinculados, mormente, nos paises do segundo e terceiro mundo que viram

oA globaliza¢do econdmica surge com a expansdo das empresas transnacionais € com a multiplicacdo
dos tratados de integragdo econdmica. Este processo se caracteriza como uma mudanga quantitativa que
se transformou numa mudanga qualitativa, a partir da grande diminui¢do dos custos de transporte e
comunicag¢do, implicando em: aumento do comércio mundial e integracdo dos mercados nacionais;
ampliacdo dos investimentos internacionais; maior capacidade de investimento das multinacionais; perda
ou declinio da capacidade regulatéria dos Estados.

1% Este processo se caracteriza pela aplicagdo direta da pesquisa cientifica avangada na criagio de novas
tecnologias, que revolucionou os métodos de producdo e langou ao mercado uma geragdo de novos
produtos. Paralelamente ocorreu a automago e robotizacdo dos processos industriais, que reduziram as
necessidades de mao-de-obra e ampliaram a produtividade. Segundo Magnoli (1994), a microeletronica, a
informatica, a telematica, a biotecnologia e a quimica fina sdo componentes principais dessa nova
revolu¢do industrial.

! Este processo tornou a economia internacional transnacional, na medida que o capital financeiro
multinacional muda de um pais para o outro sem qualquer interveng@o dos respectivos bancos centrais,
correndo atras daqueles paises que lhes oferecem melhores oportunidades de retorno do investimento
(méo-de-obra qualificada, estabilidade econdomica e politica, e legislagdo mais favoravel ao capital
estrangeiro).

2.0 processo de integragiio de Estados soberanos formando os chamados Blocos Regionais funda-se em
quatro bases que se inter-relacionam: a base economia, a politica, a social e a juridica.



aumentar a concentragdo de renda e diminuir o seu poder de barganha no
mercado internacional.

O surgimento das novas tecnologias coloca em crise o modelo
fordista de organizagdo da producdo, trazendo como conseqiiéncia
modificacdo nas formas de concorréncia e seu acirramento em nivel
mundial, levando a um aumento da competitividade. A nova alternativa de
produgdo’ gira em torno de um sistema mais flexivel, prevalecendo uma
preocupagao com a qualidade, horizontalizagdo da producao, polivaléncia do
trabalho e terceirizacao.

Na dimensdo cientifica assiste-se a substituicdo da sociedade
industrial pela do conhecimento, acompanhada pelo declinio das vantagens
comparativas naturais (solo, clima, mdo-de-obra e abundancia de matéria-
prima) em relacdo ao papel das vantagens construidas (conhecimento,
tecnologia, modelos e técnicas organizacionais).

As empresas transnacionais desenvolveram novas modalidades de
fusdo e integracdo, voltadas para a competicdo no mercado globalizado.
Paralelamente, acontece uma crescente integragdo dos mercados financeiros
internacionais com a desregulamentacao das bolsas de valores (da Europa,
EUA e Japao) e a especulagdo monetaria, que derrubam as barreiras
nacionais.

O padrao produtivo adotado pelas empresas transnacionais estrutura-
se pela fragmentagdo e especializagcdo, dando lugar a internacionaliza¢do do
processo produtivo ou de sua desterritorializacdo. Neste processo, como
observa Octavio lanni, “formam-se estruturas de poder econdmico, politico-
social, e cultural internacionais, mundiais ou globais, sem qualquer
localizagdo nitida neste ou naquele lugar, regido ou nagdo [....] parecendo
flutuar por sobre Estados, fronteiras, moedas e linguas, grupos e classes,
movimentos sociais e partidos politicos” (IANNI, 1993, p.93).

Neste novo padrao produtivo passa a ser possivel a estruturagdo do
processo industrial em wuma rede na qual vdarios micro-processos
independentes vao se somando e integrando. Emerge possivel, neste
contexto, a internacionalizagdo da organizagdo industrial.

A impressionante flexibilizacdo da produgdo econdmica e a enorme
mobilidade de capitais financeiros vai se agregar também a
transnacionalizacdo dos mercados, “que para se afirmar, acabam por transpor

> 0 novo modelo de produgio vem sendo denominado de toyotismo ou pos-fordismo.



os limites geograficos das economias nacionais, limitando crescentemente a
execucdo das politicas cambial, monetaria e tributaria dos Estados
nacionais” (MARQUES NETO, 2002, p.109).

A opuléncia do setor financeiro, envolvendo também as bolsas de
valores e os fundos mutuos e de pensdo, exerce um papel de vulto neste novo
estagio do capitalismo, que passa a obscurecer no cenario econdmico
mundial setores de ponta do capitalismo industrial, como a producdo de bens
de capital, industria automobilistica, quimica, entre outros.

Na area de transportes ocorreram também enormes avangos, que
envolvem meios mais velozes e confiaveis, bem como o uso de sofisticados
recursos logisticos, que permitem uma circulacdo de bens ¢ mercadorias em
quantidade e velocidade nunca antes cogitaveis.

A confluéncia dos fatores acima, “implementou uma nova forma de
competitividade no mercado internacional e vem provocando a conversao
das economias nacionais num sistema mundial unificado, suscitando a
rediscussdo de conceitos como soberania, cidadania e Estado, para a
constru¢do de um novo ordenamento institucional capaz de lidar com a
realidade em acelerado processo de transformacio” (MAGALHAES, 2005,
p.219).

A grande mudanga ocorrida reorganizou as condi¢des de competicao
no mercado internacional. Em resposta surgem as propostas de
redirecionamento dos servicos publicos, bem como novas tendéncias de
articulagdo da producdo e dos mercados, maiores limites ao escopo da
atuacdo do Estado e a consolidacdo de novos padrdes de estratificacao social
que passaram a se forjar com o movimento da globaliza¢do, hoje ja
considerado um fendmeno irreversivel que assume contornos antes
incogitaveis.

Deriva deste contexto da globalizagdo um plexo de fatores que
coloca o Estado, e seus instrumentos de intervenc¢ao, num contexto historico
muito diverso daquele no qual foi gestado os elementos que o caracterizam,
fazendo-se necessario a emergéncia de um novo arcabouco institucional e a
definicdo de novos mecanismos de intervencdo mais ajustados a realidade
atual.

Por outro lado, assiste-se no momento atual a emergéncia de varios
tipos de processos de estratificagdo social e parcelamento da esfera privada,
aqui denominados de fragmentagdo social, envolvendo manifestacoes como
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0 neocorporativismo'", o pluralismo’™> e o surgimento de movimentos

sociais™®.

Estes movimentos dao origem ao surgimento de novos atores sociais
e politicos que fogem da estrutura basica da institucionalidade estatal do
Estado Moderno, tal como definido em sua origem, caracterizada pela
separacio entre Sociedade e Estado e entre a instancia piiblica e a privada"’.

Estes novos atores se organizam em nucleacdes de interesses, em
torno das quais se criam estruturas associativas, que como corpos autonomos
passam a se relacionar com a esfera publica e a exigir o atendimento de suas
demandas, que ao serem incorporadas vao contribuir para o processo de
multiplicacdo e explosdo das demandas que caracterizam a crise do modelo
de Estado intervencionista.

De fato, no momento atual tem se verificado uma tendéncia ao
aumento das demandas e diminui¢do da capacidade do Estado em atendé-las.
Neste contexto, o Estado tem sido triplamente desafiado, pois as demandas
se apresentam: (i) crescentes, pelo continuo aumento das exigéncias sociais;
(i1) complexas e contraditorias; e (iil) apontam para a impoténcia do Estado
em respondé-las, quer por exigiiidade de recursos, quer por inadequacao de
fluxos e procedimentos.

Outro aspecto que merece ser registrado diz respeito as modificacdes
de funcdes do Estado resultante do processo de colapso da célebre
dicotomia publico/privado, que tem inicio a partir do instante em que, de um
lado, o Estado passou a intervir na economia e a assumir as fungdes de
provedor das necessidades sociais transpondo a seara antes reservada ao
privado; de outro lado, depois que o Estado foi levado a utilizar formulas

' Diferente do corporativismo tradicional de corte fascista, que emerge no Brasil na década de 30, o
neocorporatrivismo, ou corporativismo societal, ¢ aquele em que agrupamentos sociais, em regra
originados de agregagdes de classe ou profissional, passam a se autonomizar frente ao Estado,
transformando-se em permanente elemento de pressdo e contraposicao.

15O pluralismo caracteriza-se pela crescente formagio de clivagens sociais a partir de processos de
marginalizagdo cultural, étnica, social ou religiosa. Este movimento pode ser entendido como o
surgimento da segmentag@o social em grupos marginalizados que se agregam em torno de interesses
comuns, relacionados inicialmente a mecanismos de protecdo contra repressdes ¢ violagdes para
compensacdo de sua hipossuficiéncia. Posteriormente, tais grupos adquirem um carater de reivindicagido
ou pressao sobre os aparatos social e estatal.

' Os movimentos sociais surgem a partir da década de 70, a partir de grupos de pessoas que se juntam em
torno de necessidades especificas e concretas que afetam a vida de seus membros. Inicialmente tém baixa
institucionalidade e sfo excessivamente centrados em suas metas. No segundo momento tais grupos
passam a pelejar ndo mais por questdes concretas de seu dia-a-dia, incorporando também pautas de
reivindicagdes poOs-materialistas, como a preservagdo do meio ambiente, o pacifismo, a condigdo de
género.

7 Sobre o assunto ver Mora, Luis de La et. al. (2006).



empresariais ¢ a adotar sofisticados mecanismos empresariais (como as
participagdes societarias, fusdo e incorporagdo empresarial, joint ventures,
acordos de acionistas, contratos de gestdo, propriedades cruzadas, grupos
societarios) para realizagdo ndo s6 de servigos publicos como também de
atividades economicas.

Por sua vez, os fendmenos da globalizagdo economica e da
fragmentagdo social contribuem, também, para pulverizar e aprofundar ainda
mais a linha demarcatéria entre o que € publico e o que € privado, passando
a ser freqliente e crescente o intercdmbio entre instrumentos, valores,
pressupostos e procedimentos, resultando no que se convencionou chamar de
“socializacao do Estado” e de “estatizacao da sociedade”.

Como resultado da superagdo dessa dicotomia cléssica assiste-se ao
galopante processo de privatizacdo do publico, por meio da substituicao do
Estado, enquanto definidor dos interesses gerais, por grupos e corporagdes, o
que antecipa a necessidade de re-enquadrar o Estado na perspectiva
defendida por Marques Neto, de sua republicizagio'®.

Diante desse complexo de fatores florescem propostas antagdnicas
do que deva ser o papel do Estado (apesar de desfocadas quanto a uma
perspectiva de sua republiciza¢do); de um bordo, constroi-se um discurso (o

'8 Sobre o assunto encaminho ao excelente estudo de Floriano Peixoto de Azevedo Marques Neto,
Regulagdo Estatal e Interesses Publicos (2002, p.171-212). Como coloca este autor, a republiciza¢do do
Estado deve ser entendida ndo como a volta aos pressupostos conformadores do Estado Moderno, mas
como a superacdo desses pressupostos tendo por guia a protecdo dos interesses que ndo se encontram
protegidos ou representados na nova configuragdo econdomica e social. Este processo aponta para a
superagdo da dicotomia publico/privado e para o afastamento de que publico corresponde exclusivamente
ao que ¢ estatal. Na nogao de republicizagdo tem-se presente que o Estado ndo podera assumir os desafios
de promover a integragdo social se ndo for capaz de atuar realmente como um ente publico, o que aponta
para uma radical democratizagdo do exercicio do poder decisdo politica, capaz de impedir o predominio
absoluto dos interesses especiais sobre os interesses difusos dos grupos hipossuficientes, porquanto os
que mais necessitam participar sdo justamente os que menos tém condigdes de fazé-lo. Néo se trata de
uma perspectiva ingénua de identificar o Estado com os mais pobres e excluidos. Trata-se de eleger
pautas seletivas de atuagdo do Estado, de modo a coadunar sua fungdo de mediador de interesses especiais
com a tarefa na qual o Estado ¢ insubstituivel de defensor dos interesses dos que ndo lograram ser
representados no jogo social e politico. Por sua vez, a republiciza¢do ndo significa a volta da perspectiva
de imunidade a todo e qualquer interesse privado, mas o reconhecimento da existéncia e legitimidade de
inumeros interesses privados, desde que ndo particularisticos. Neste sentido, o processo de republicizagio
reveste-se de outro componente central: trata-se da descontaminag@o da esfera publica pelos interesses
particularisticos que se imiscuem no espaco publico, patrimonializando bens, direitos e oportunidades
pertencentes a coletividade. Impede assim a captura sub-repticia do poder politico por interesses
particularisticos ou sua coloniza¢do por interesses especiais. Em suma, a republicizagdo trata de re-
enquadrar o Estado na perspectiva de ser a um s6 tempo, um mediador dos interesses especiais, promotor
e protetor de interesses difusos. Assim, a questdo do intervencionismo estatal néo se coloca, por exemplo,
em torno da privatizacdo ou nédo de utilidades publicas, mas do efetivo controle publico, apto a preservar
os interesses difusos envolvidos numa dada situagdo. Nesses termos, o Estado pode atuar em estreita
articulag@o com o setor privado, mas ndo pode renunciar ao seu poder decisorio.



da minimilizac¢do ou da prescindibilidade do Estado) que preconiza a retirada
do Estado de todos os campos em que os atores econdomicos possam atuar
com maior eficiéncia ou desejem atuar com ampla liberdade. De outro
bordo, peleja-se pela manuten¢do de um modelo de Estado ja ultrapassado,
superado pela realidade social e economica hodierna, caracterizado pelo seu
estilo centralizado, autoritario e burocratico de governo, quando, na verdade,
as novas demandas e os novos condicionantes decorrentes do cenario da
globalizagcdo requerem a revitalizacdo das estruturas estatais, de forma a
maximizar sua eficiéncia na execu¢do das reformas necessarias na gestdo
interna € na inser¢ao externa, em estreita articulacdo com os atores privados.

De fato, como ressalta Peter Evans (1997, p.67), dados comparativos
do desempenho de diferentes paises sugerem que a maior participagdo no
comércio mundial estd associada ao aumento e nao a reducdo do papel do
Estado (embora que em outras bases de intervencdo). Além disso, a
observagdo das nacdes que tiveram maior €xito econdmico nos ultimos 30
anos, sugere que uma alta institucionalidade estatal pode constituir uma
vantagem competitiva numa economia globalizada.

O exame do caso dos Estados Desenvolvimentistas do Leste
Asiético, realizado por Evans, destaca o papel decisivo do Estado no
desencadeamento e na sustentacdo de estratégias bem-sucedidas de
desenvolvimento econdémico .

Segundo Diniz, nestes paises asidticos, “através de intervencdes
seletivas, da combinacdo de incentivos ao setor privado associado a
exigéncia de desempenho, foi possivel levar a pratica projetos
compartilhados de transformagdo da estrutura produtiva e da insercio
inovadora no mercado internacional. Nesta modalidade de industrializacao
tardia, o estreitamento dos vinculos entre os setores publico e privado, ao
invés de propiciar formas predatorias de articulagdo empreséario-Estado,
levando a resultados sub-6timos do ponto de vista da sociedade como um
todo, conduziu a um esfor¢o cooperativo voltado para o aprofundamento da

' Evans, a partir do exame dos paises em desenvolvimento do Leste Asiatico, apresentou importante
contribuicdo a abordagem institucional, desenvolvendo o conceito de automia inserida. Essa nogio
abarca um complexo de fatores, combinando a independéncia do Estado em face de interesses de carater
particular com capacidade de inser¢@o na sociedade, configurando um Estado ativo, com forte poder de
regulacdo e alta capacidade fazer valer suas decisdes, garantido a0 mesmo tempo, o necessario respaldo
politico para implementar a agenda publica. Sua analise aponta para a importancia de se levar em conta o
exame da estrutura interna do Estado, aliado ao estudo do carater da articulagdo Estado-sociedade. Neste
sentido, além de implantar uma burocracia autonoma e meritocratica faz-se necessario a construgio de
solidas bases com os atores privados estratégicos. Vide Evans (1993): “O Estado como problema e como
solugdo”.



industrializagdo e para implementacdo de objetivos abrangentes de longo
alcance” (DINIZ, 2000, p.62).

A convergéncia dos fatores anteriormente discutidos e seus
elementos associados, como a fragmentacdo social e a superacdo da
dicotomia publico-privado, pde a prova as bases em que se ergue o Estado
Moderno, ao menos na configuragdo dos Estados nacionais, e impde a
necessidade de construgdo e um novo pacto social, um novo contratualismo*’
— tomando por base a idéia de reforma que leve a sua republicizagdo, tendo
como atores as grandes organizagdes econOmicas, sindicatos, partidos
politicos, e a burocracia estatal, além dos grupos de interesse
difusos/especiais presentes na sociedade.

Sem querer estender o debate em torno de uma nova configuragdo do
Estado para além dos limites deste estudo, nos parece que o enfoque
necessario cinge-se aos contornos de uma nova concepgao de Estado e a ele
atrelado um novo paradigma de Administracio Publica que oferega
instrumentos (conceitos, métodos, mecanismos, institutos, etc) para a
atuagdo do poder publico neste novo contexto, condi¢do indispensavel para
que o Estado possa ter condigdes de responder as suas obrigacdes
constitucionais.

Em suma, a luz das transformacdes anteriormente divisadas, parece-
nos superada a atual forma de atuagdo do poder publico, devendo a
Administracao Publica, para fazer frente ao processo de reforma do Estado
(no sentido amplo do termo, sem atrelamento a qualquer linha ideoldgica),
pautar-se pelas seguintes diretrizes, a saber: (i) o fortalecimento do papel
regulador do Estado, (ii) sua reestruturacdo de modo a privilegiar em seu
campo de agdo os interesses dos atores revestidos de hipossuficéncia
social?', (iii) sua permeabilidade e interconexio com todos os atores sociais
movidos por interesses especiais ou difusos, (iv) a permanente transparéncia
e motivacdo no exercicio da mediagdo e efetivacdo da agdo estatal, (V)
sujeicdo da atividade estatal aos mecanismos de controle social, e (vi)
atuacdo estatal em articulacdo e estreita colaboragdo com a iniciativa
privada, sem renunciar ao poder de decisdo, visando alcangar os objetivos de
desenvolvimento a longo prazo.

2% Sobre esta perspectiva ver Santos, Boaventura de Souza (1999).

21O conceito de atores hipossuficientes diz respeito aos atores sociais excluidos, caracterizados pelo seus
interesses difusos, e que, efetivamente, carecem de uma agdo publica compensatoria, distributiva e
niveladora. Diferem dos demais grupos de pressdo e de influéncia, caracterizados pelos seus interesses
especiais, que apesar de legitimos, dispdem de amplo acesso aos centros de poder no interior do Estado.



Em outro polo, ao lado do conjunto de mudancas anteriormente
colocadas, a partir do final da década de 60, a humanidade comega a se dar
conta”? de uma outra crise de natureza sistémica e estrutural: a crise
ambiental.

Com efeito, o0 modelo de desenvolvimento adotado no pds-guerra,
com base no paradigma keynesiano, fundamentava-se num aumento da
demanda efetiva, por meio da elevagdo do nivel de emprego e introdugdo de
novas técnicas de produgdo, mediante um aprofundamento do processo de
industrializagdo e da expansdao da infra-estrutura econdmica, estando a
dindmica desse processo de desenvolvimento subordinada a logica do
crescimento econémico ilimitado™, sem levar em conta a capacidade de
suporte dos diferentes ecossistemas do planeta com os quais a sociedade
humana interage.

Como conseqiiéncia do acelerado processo de industrializacdo, da
urbanizacdo associada e da introducdo de técnicas mais avancadas de
producao, a humanidade se depara com impactos ambientais em larga escala,
que afetam a biosfera de forma radical. Sdo impactos que vao desde
manifestacdes localizadas, como a polui¢do da dgua dos rios ou do ar de
certas cidades, até¢ aqueles maiores decorrentes do uso e da extragdo até o
esgotamento de recursos naturais ndo-renovaveis, causando degradacdo em
escala mundial, como a deterioracdo da camada de ozdnio, o aquecimento
global do planeta, o aumento do nivel dos oceanos, a escassez da agua doce
e até o risco de exposi¢do aos efeitos de radiacdes nucleares.

De fato, a segunda metade do século XX se torna prodiga em
exemplos de degradagdo ambiental em todo o planeta. E a polui¢do dos
recursos hidricos por dejetos domésticos e metais pesados, reduzindo as

22 Essa tomada de consciéncia tem inicio com a contribui¢do do Clube de Roma, em 1968, a partir da
discussdo sobre os Limites do Crescimento; prossegue com o debate sobre a qualidade do processo de
desenvolvimento, através da Conferéncia da ONU realizada em Estocolmo, em 1972; desagua, em 1987,
em uma nova Conferéncia da ONU, no contexto da qual ¢ langado o conceito do Desenvolvimento
Sustentado; e culmina com a Conferéncia de 1992, denominada Capula da Terra, com a realizagdo de um
amplo pacto sobre as questdes ambientais, subscrito por 114 chefes de Estado, e a aprovacdo dos
seguintes documentos: a Declaracdo do Rio, a Agenda 21, a Convengdo sobre a Biodiversidade e a
Declaragdo sobre as Florestas, todos eles voltados para o cumprimento de obrigagdes ambientais e de
redirecionamento do processo de desenvolvimento.

3 Esta questio nio escapa a observacdo arguta dos grandes tedricos do desenvolvimento com Celso
Furtado, que expde a incapacidade do modelo de desenvolvimento econdmico — puro e simples — para
captar as transformagdes estruturais, ou seja, a interacdo do econdmico com o ndo econdmico, ¢ para
registrar as completas reagcdes com o sistema social e com o ecossistema, que deriva da forma como ¢
apreendida a realidade economica que lhe ¢ subjacente. Por esta razdo, Furtado proclama, ja em meados
dos anos 70, que a idéia de desenvolvimento econdmico, com énfase apenas no crescimento econdmico, ¢
simplesmente um mito. (sobre o assunto ver Furtado, 2000).



reservas de agua doce do planeta; é a poluigdo do solo por agentes quimicos
decorrentes de praticas agricolas inadequadas; ¢ a poluicdo do ar pelo
lancamento de gases e particulas solidas de carbono provocando chuvas
acidas e o aquecimento global; ¢ a redugdo da biodiversidade e o
desaparecimento até de diferentes ecossistemas. Sem falar na questdo da
pobreza cronica decorrente de um modelo de desenvolvimento que teve sua
dindmica circunscrita a uma logica dos meios quando deveria privilegiar os
fins, isto ¢é, a qualidade e a melhoria das condigdes de vida da populagao,
sem comprometer inclusive o desenvolvimento das geracdes futuras.

No contexto da crise ambiental, a questdo da redugcdo da oferta
hidrica para os mais diferentes fins, assume uma posicao de relevo, podendo
esta problematica ser traduzida como uma crise da dgua, devido ao
crescimento acelerado do consumo.

Embora a Terra possa ser considerada por alguns um planeta da
agua, pelo fato de que 70% da superficie do planeta é coberta por dgua, as
reservas de 4gua doce representam apenas 3% dos recursos hidricos
disponiveis. E, ainda assim, uma parte consideravel deste estoque ¢ de dificil
acesso, pois ¢ constituida de reservas muito profundas e de placas de gelo.
De modo que, no total menos de 1% das reservas hidricas planetérias esta a
disposicdo da humanidade. Ademais, este recurso vital estd longe de ser
disponivel de maneira homogénea, sendo desigualmente distribuido em
termos sociais. Enquanto nos EUA o consumo didrio por pessoa alcanga o
valor de 600 litros, certos paises africanos dispdem de menos de 10 litros.

Durante o século XX, o consumo d’agua cresceu consideravelmente,
pois se ampliou a multiplicidade de suas aplicagdes: na navegacao, pesca,
produ¢do de energia e no turismo. As superficies irrigadas foram
multiplicadas por seis, as necessidades de dgua para fins industriais foram
multiplicadas por trinta e continuam sempre crescentes, devido ao papel da
agua como solvente, diluidor e na refrigeracdo. Segundo Deléage, “sdo
necessarias 10 toneladas de adgua para refinar uma tonelada de petréleo, 250
toneladas para fabricar uma tonelada de papel, 5 mil toneladas para obter
uma tonelada de fibras sintéticas” (DELEAGE, 2003, p.6).

Por outro lado, neste mesmo periodo, também cresceu a degradacgdo
da agua, quer em decorréncia das politicas de desenvolvimento que
contribuem, com freqiiéncia, para carregar as aguas com produtos toxicos,
quer em razdo do fendmeno da urbanizacio, que contribui para o processo de



poluicao da agua devido ao langamento de dejetos organicos e minerais,
reduzindo a oferta de dgua para consumo*.

O enfrentamento da escassez de agua doce tornou-se assim uma
questdo estratégia mundial, uma vez que a expansdo do sistema econdmico
traz para a qualidade e quantidade da dgua pesadas ameagas, afora fortes
tensdes de natureza politica, pois a agua ¢ um elemento essencial para a vida,
¢ um insumo fundamental a industria, além de ser indispensavel ao
desenvolvimento das culturas alimenticias. Em escala mundial, a agricultura
¢ o maior consumidor (70%), seguida da industria (20%), vindo depois o
consumo direto da populacao (10%).

O balancgo entre as necessidades de consumo e a oferta aponta para
um diagnoéstico preocupante. “De um bordo, existe o risco de que, daqui a
uma geragao, cerca de quatro bilhdes de pessoas vivam em paises incapazes
de atingir a auto-suficiéncia alimentar. De outro bordo, a situagdo ¢ tragica:
1,1 bilhdes de pessoas continuam nao tendo acesso a agua de qualidade, e
2,4 bilhdes ndo dispdem de saneamento basico, [...] levando, segundo
estimativa da OMS — Organizacao Mundial de Satde, a morte a cada ano de
2,2 milhdes de pessoas por doengas diarréicas, e de cerca de 3,5 milhdes por
patologias ligadas ao fator hidrico, a maioria criangas®. A 4gua tornou-se
assim a primeira causa de miséria, sofrimento, desigualdade e pobreza no
mundo” (DELEAGE, 2003, p.6).

Atualmente, os paises da Africa do Norte ¢ do Oriente Proximo, com
menos de 2000m’ por habitante por ano, vivem em situagdo de ‘estresse
hidrico’ que os coloca em condi¢des de desvantagem econOmica e social.
“Especialistas chegam a predizer que, a continuar o presente crescimento
populacional e uso atual, todas as aguas de superficie serdo consumidas até
no méaximo o ano 2100” (BOUGUERRA, 2003, p.08).

Face a esta questdo, nas ultimas décadas, tem se ampliado os estudos
e reflexdes sobre a crise da 4gua, como também vém sendo definidas
providéncias visando diminuir e evitar os efeitos desta crise. Tais iniciativas
tém sido realizadas tanto por instituicoes governamentais (inclusive e

# Segundo Jéia (2006, p.26) no Brasil sdo langados, diariamente, 11 milhdes de metros ctbicos de
esgotos sem tratamento nos rios € no mar.

% Essa situagdo levou a ONU a fixar, em 2000, as Metas do Milénio, que em matéria de 4gua estabelece a
reducdo pela metade da proporgdo de pessoas sem agua potavel até 2015. Estudo recente do CMA —
Conselho Mundial da Agua indica que dificilmente esta meta serd cumprida, pois seria necessario pelo
menos duplicar os investimentos atuais. O CMA assinala que sdo necessarios US$ 10 bilhdes para
cumprir as Metas do Milénio e pelo menos outros US$ 15 bilhdes para que o acesso a servigos de gua
esteja garantido a longo prazo.



principalmente as multilaterais) como ndo-governamentais. No primeiro
grupo estdo instituigdes como a ONU — Organizag¢dao das Nacdes Unidas, o
PNUD — Programa das Nagdes Unidades para o Desenvolvimento, o PNUE
— Programa das Nagdes Unidas para o Meio Ambiente, a UNESCO —
Organizagao das Nacdes Unidas para a Educacdo, a Ciéncia e a Cultura, a
FAO - Organizacdo das Nagdes Unidas para a Alimentagdo, a OMS, o
Banco Mundial - BIRD, governos de diferentes Estados, entre outros, que
vém se reunindo para debater o problema no Férum Mundial da Agua -
FMA?®, em encontros sucessivos a cada trés anos. No segundo grupo estdo
as ONGs que promovem o Forum Social Mundial — FSM, que no caso da
questdo da agua se perfilam em torno do MGA — Movimento Grito das
Aguas, composto por dezenas de ONGs e milhares de INGs (individuos ndo
governamentais).

Entretanto, as discussdes sobre a crise da agua t€ém colocado estes
principais agentes em posi¢des opostas, no que tange as idéias de solugdes
para superagdo da crise. No centro do debate a dicotomia entre a agua
enquanto direito e enquanto necessidade’’. A primeira variavel incorporando
o viés politico de um direito fundamental a todo o ser humano, e a segunda a
conotacdo de um bem, que como tal agrega um valor economico para ser
disponibilizado aos consumidores, decorrente do somatdrio dos custos de
energia, mao-de-obra de operacdo e manutengdo, produtos quimicos para o
tratamento/purificagdo e ressarcimento dos investimentos nos sistemas.

A discussao em torno dessas varidveis nos parece estreita, e remete a
uma tomada de posicdo, politico-ideoldgica, das ONGs ligadas ao MGA
contra as idéias neoliberais e de privatizagdo dos servigos de saneamento,
sob o argumento de que esta estratégia privilegiaria uma logica do
mercado”, impossibilitando o acesso a agua as camadas mais pobres da
populagdo. A rigor fazem uma confusdo entre a agua recurso natural e a
agua produto industrial (apropriada ao consumo humano e distribuida pelas
empresas de saneamento); confundem ainda gestdo com propriedade, e
tomam como verdade o pressuposto de que por serem publicas as empresas
de saneamento nao excluiriam os mais pobres do acesso aos servigos, o que

% 0 FMA é um organismo criado pelo Conselho Mundial da Agua — CMA, que conta com apoio do
Banco Mundial e de empresas multinacionais do setor de saneamento.

7 0 vocébulo necessidade nos parece inadequado como conotagio econdmica, pois necessidade é um
atributo fisiologico, inerente aos seres humanos. Entendemos que o termo correto seria demanda, que
independente de existir uma necessidade dependeria da renda para ser atendida.

% Segundo 0 MGA esta logica estaria baseada em cinco principios: a mercantilizagdo, a primazia do
investimento privado, a passagem da cultura do direito para a logica da necessidade, a privatizagdo e a
liberalizagdo dos mercados.



nao se confirma quando se observa a praxis dessas empresas. A visdo dessas
ONGs, indiretamente, coloca em xeque o proprio conceito de direito, ao
admitir a possibilidade de que uma norma constitucional possa vir a deixar
de ser cumprida, em tltima instancia, promovendo uma injustica social.

Buscando por um fim nesta polémica, ndo ha como negar que a dgua
¢ indiscutivelmente um direito, mas que também ¢ um bem raro, cuja
preservacao, acesso e distribuicdo tém um custo, para ser levado as pessoas.

A nosso ver Federico Mayor, ex-Diretor Geral da UNESCO, coloca
a questdo de forma inequivoca: “se queremos assegurar durabilidade as
fontes de dgua no longo prazo, ¢ preciso encerrar a confusao entre direito e
valor e promover uma nova ¢ética da agua, baseada na conservagao,
solidariedade e politicas orientadas gradualmente para a cobertura dos
precos, pois a dgua ¢ um bem raro, essencial para a vida, que dever ser
considerado como um tesouro natural que faz parte da heranca comum da
humanidade” (BOUGUERRA, 2003, p.8).

Assim sendo, se impde que as fontes de dgua disponiveis devam ser
utilizadas de maneira eficaz, através da reducdo da contaminag¢do e da
evaporacao nos reservatorios, pela reciclagem, manutencdo das redes de
distribui¢do, luta contra o desperdicio, utilizacdo de sistemas de irrigacao
mais eficientes e do cultivo de verduras e frutos que exijam menos agua e
sejam mais tolerantes ao sal.

O conjunto dessas medidas deve ser orientado para uma alocacgao
eqiiitativa e eficaz da 4gua, mediante a cobertura dos custos e adocao de
precos justos>’, de modo a ndo conduzir ao desperdicio nem a exacerbagio
dos problemas de saneamento, tudo isso sendo guiado por uma exigéncia
fundamental: o acesso a d4gua como direito fundamental a todo o ser humano,
o que ¢ uma atribuicdo inaliendvel do Estado, que deve estar preparado para
assumir o seu novo papel na gestado harmoniosa dos recursos hidricos.

E importante chamar atengdo para o fato de que, os sistemas de
abastecimento d’dgua, ainda que possam acumular perdas considerdveis na
producao e distribuicdo, ndo sdo o principal vildo da questdo da dgua, mas,
sim, os produtores agricolas, cujas praticas inadequadas ndo s6 contaminam
a agua como promovem grande desperdicio. A simples troca de
equipamentos de irrigacdo, de aspersores por gotejadores, permite uma

A populagdo mais pobre com problemas de acesso a agua sabe muito bem quanto lhe ¢ caro o prego do
acesso a agua, seja por ter de deslocar-se por varias horas, com latas d’agua na cabega, para buscar agua,
seja pelo preco que pagam, pelo metro clbico de agua, a carros-pipa, que no Brasil atinge valores de
cerca de 3 a 5 vezes do valor cobrado pelas empresas de saneamento.



economia da ordem de 40% no consumo d’agua, que podem ser utilizados
no abastecimento humano. De acordo com Rebougas, “uma reducao de 10%
da 4gua utilizada na agricultura ja seria suficiente para abastecer o dobro da
populagdo mundial atual, de 6,3 bilhdes de pessoas” (REBOUCAS, 2003,

p.38).

Por outro lado, ha que se estar atento para a intrinseca relagao entre a
utilizacdo da 4gua e a producdo de alimentos, pois a extracdo excessiva da
agua para uso na agricultura acaba por provocar um déficit hidrico,
acarretando mais tarde uma perda da capacidade de producao de alimentos.
Essa tltima situacdo termina sendo compensada pela importacdo de graos,
que se torna uma forma eficiente de comprar dgua, ja que uma tonelada de
graos representa mil toneladas do liquido. Segundo, Brown, caso houvesse
“uma decisao de subitamente estabilizar os lengois freaticos bombeando
menos agua, [...] a colheita mundial cairia em cerca de 8%, e os precos
disparariam” (BROWN, 2003, p.37).

Toda essa problemadtica da dgua deve ser considerada nos projetos de
desenvolvimento econdmico e social, de maneira a assegurar as necessidades
humanas e de preservagdo dos ecossistemas. Neste sentido, a gestdo da agua
deve ser economicamente viavel e ambientalmente sustentavel, e antes de
tudo socialmente justa.

De tudo o que foi exposto ¢ possivel se depreender que a crise da
agua vem exigindo dos Estados nacionais um novo posicionamento em
relacdo as questdes da dgua, visando a superacdo dos desafios da
preservagdo, da reducdo dos desperdicios, do consumo eficaz e da
disponibilidade de recursos para fazer frente as necessidades humanas neste
novo século.

Nesta dire¢do, os principais instrumentos de politica que vém sendo
utilizados, pelos Estados nacionais®’, em todo o mundo, sdo>': os planos de
recursos hidricos; o enquadramento dos cursos d’dgua em classes
especificas; a outorga do direito de uso; a cobrancga pelo uso dos recursos

3% Entre os quais o Brasil, que consolidou estes instrumentos de gestdo da 4gua, na Lei n® 9.433, que
instituiu a Politica Nacional de Recursos Hidricos.

31O plano constitui o planejamento de longo prazo, que estuda a demanda, demografia, uso dos recursos
hidricos, qualidade, quantidade, etc; o enquadramento visa facilitar o planejamento, monitoramento e
fiscalizagdo dos cursos d’agua; o regime de outorga permite o controle de quem estd captando, langando
dejetos, aproveitando os recursos; a cobranga visa arrecadar fundos para implantagdo em programas
essenciais a subsisténcia dos recursos hidricos; e, o sistema de informagdes proporciona a transparéncia
através do acesso dos dados existentes a sociedade. (sobre o assunto ver Revista BIO, 1999). Além desses
instrumentos ha também o mecanismo poluidor/pagador que possibilita a arrecadag@o de recursos para
utilizag@o na implanta¢do de unidades de tratamento de esgotos — ETE.



hidricos; e o sistema de informagdes, através dos quais os Estados tém sido
instados a gerir os recursos hidricos de forma parcimoniosa.

Noutra dire¢ao, nos paises que ainda ndo foram capazes de promover
a universalizagcdo dos servigos de saneamento, a crise da 4gua tem desafiado
o Estado a reduzir os expressivos déficits dos servicos de abastecimento de
agua e esgotamento sanitario, o que tem se tornado uma equacdo de dificil
solucdo face a incapacidade do Estado em promover os investimentos
necessarios e das proprias empresas de saneamento de gerar excedentes para
a ampliacdo dos servigos, o que tem induzido diversas formas de parceria
com o setor privado.

Em suma, a crise da agua, ao lado dos fatores anteriormente
discutidos nesta sec¢do, tem levado o Estado a adotar novos modelos de
gestdo, através da reparticdo com a sociedade e a iniciativa privada,
mediante parcerias, da gestdo de servicos tradicionalmente a cargo da
Administragdo Publica. No caso dos servigos de saneamento, estas parcerias
vém sendo realizadas com a finalidade de ampliar os investimentos e elevar
o nivel de eficiéncia das empresas de saneamento, adotando como paradigma
modelos ja em cursos em paises do continente europeu.

1.2 — MODELOS E PARADIGMAS INTERNACIONAIS DA
PRESTACAO DE SERVICOS NO SETOR DE
SANEAMENTO.

Os sistemas de agua e esgotos da maior parte dos paises do mundo
atual ainda sdo operados pelos setores publicos locais. A raiz desta forma de
operacdo estd indubitavelmente na existéncia do monopolio natural dos
servigos, do que decorre a dificuldade de obtengdo de um equilibrio entre
eficiéncia produtiva e alocativa e incentivo ‘ex-anfe’ ao investimento nos
servicos de sanecamento.

Nas ultimas décadas, a participagdo do setor privado vem crescendo
como conseqiiéncia do estdgio de maturidade atingida pelos servicos de
saneamento em muitos paises (atendimento pleno, tecnologia completa e
saturagdo do mercado) e da crise fiscal do Estado. Constituem exemplos
notaveis de servicos de saneamento baseados na gestdo privada as
experiéncias da Inglaterra e da Franca, cujos modelos de gestdo tém se
constituido em paradigmas de duas formas alternativas de operagdo e
regulacdo que ficaram conhecidas como o “modelo inglés” e o “modelo
francés”.



Incentivados pelas agéncias multilaterais de investimento estes dois
modelos vém sendo difundidos e estimulados como solugao a crise de gestio
dos servigos publicos locais e como alternativa a drastica reducao dos
investimentos pelo setor publico.

Variacdes destes modelos foram implementadas em todo o mundo a
partir de meados da década de 80 e, no caso particular da América Latina, as
experiéncias que mais se destacaram pelas inovagdes trazidas, com maior ou
menor grau de participacdo da iniciativa privada e melhores ou piores
resultados, foram as realizadas pelo Chile, Argentina e México.

A seguir sdo examinadas as experiéncias de reforma e moderniza¢do
do Setor de Saneamento realizadas pela Inglaterra e Franga, que t€ém sido
consideradas como paradigmas pelas inovagdes promovidas no campo da
gestdo, regulagdo, financiamento e participagdo do setor privado. Sao
também analisadas as experiéncias realizadas no Chile, Argentina e México,
inspiradas nos modelos “inglés” e “francés”, pela primazia destes paises em
reformas desta natureza entre os paises da América Latina.

1.2.1 A Experiéncia da Inglaterra

Pela sua condicao de pais lider da economia mundial no periodo
posterior a Revolucdo Industrial, a Inglaterra dispde de uma longa e variada
experiéncia no trato dos problemas dos servigos publicos, que abrangem
alternativas tanto de nacionaliza¢do e estatizacdo quanto experimentos de
regulagdo e privatizagio™.

Com efeito, sob a influéncia do liberalismo, a Inglaterra foi um dos
primeiros paises a desenvolver o modelo de concessao de servigos publicos a
iniciativa privada. Inicialmente as concessdes eram para os servigos de
transporte: estradas, pontes e canais, ao que se seguiram as concessoes para
as ferrovias, energia e gas. Ja em 1706 foi promulgada a legislacdo para
construgio de uma estrada utilizando o instrumento do pedigio™, com prazo
de concessdo de 21 anos; prazo este que passou a se constituir num padrao
somente modificado no caso das ferrovias.

32 De acordo com Dan Lavacek, a Inglaterra ja passou por todas as fases de controle dos servigos
publicos, a saber: controle por lei especifica (1706-1844), controle pelo Parlamento (1844-1873),
controle por Comissdo (1873-1984), nacionalizagdo, privatiza¢do e controle supranacional dos servigos.

33 Provavelmente, o primeiro pagamento de pedagio no Brasil aconteceu no século XVII, na inauguragio
da primeira ponte construida por Mauricio de Nassau, ligando o bairro do Recife aos de Santo Anténio e
Sdo José. A cobranga do pedagio era realizada a quem desejava atravessar a ponte e assistir ao espetaculo
do Boi Voador.



Quanto a regulagdo, seu desenvolvimento se da a partir das
ferrovias, em decorréncia das questdes de natureza técnica, de seguranga e
da insatisfacdo com o baixo desempenho dos servigcos. Em 1839 foi criado o
primeiro 6rgdo com atribuigdes regulatérias, o Railway Inspectore e, em
1844, a legislagdo de natureza geral, o Regulation of the Railways Act,
considerada pioneira, que serviu de base para varios paises, prevendo limites
para a remuneragdo dos servigos e contendo condi¢des que justificavam a
retomada dos servigos pelo governo. Finalmente, mais tarde, em 1873, foi
criada a Railway and Canal Comission, com atribuigdes de julgar e tomar
decisdes relacionadas a esta modalidade de transporte, com poderes
regulador e judicante, posto que as suas decisdes somente poderiam ser
submetidos recursos a Suprema Corte Britanica.

A crise de natureza sistémica que atingiu o sistema capitalista nas
primeiras décadas do século XX e as duas Guerras Mundiais, ocasionou uma
profunda deterioragdo nas financas das empresas prestadoras de servigos
publicos, 0 que provocou um movimento de estatizagdo desses servigos.

Da década de 20 aos anos 60, “generalizou-se a convicgdo de que os
servigos publicos poderiam ser operados de forma mais eficiente sob a forma
de grandes monopolios estatais que aproveitariam os beneficios das
economias de escala e avangos tecnologicos, evitando os desperdicios da
competicdo predatoria e as ineficiéncias das pequenas escalas de producao”
(NH CONSULTORIA, 1995, p.127).

Surge assim um forte apoio politico para as estatizacdes dos servigos
publicos, reforcado pelo impacto da revolucao keynesiana do pos- guerra.

Alguns servigos foram geridos a partir do governo central, enquanto
outros foram descentralizados, para a administragdo municipal,
particularmente os de saneamento e gas, seguindo a tendéncia de muitos
paises.

J& no inicio dos anos 60, o programa de estatizagdo do governo
inglés no pos-guerra alcanga o seu limite, pois, “a administracdo das
empresas estatais inglesas ndo ficou imune aos problemas observados em
outras partes do mundo: forte influéncia dos sindicatos, salarios generosos
aos seus empregados, custos elevados, tarifas deprimidas por razdes
politicas, ineficiéncia operacional e graves desequilibrios financeiros” (NH
CONSULTORIA, 1995, p.129).

Estes fatores somados ao movimento de descentralizacdo do Estado
em todo o mundo (como contraponto a centralizacdo e ao crescimento



desmesurado do Estado) e ainda a crise de natureza fiscal impulsionaram o
Programa de Privatizacdo na Inglaterra e Pais de Gales, a partir dos anos 80,
que ¢ considerado o mais radical programa desse tipo realizado no mundo.

A reforma no Setor de Saneamento teve inicio ainda na década de
70, e o chamado “modelo inglés” foi condicionado pelo seu
desenvolvimento historico. Até 1973, a estrutura institucional do Setor de
Saneamento conservou-se altamente fragmentada e local, visto que existiam
198 empresas de saneamento, das quais 165 eram publicas e 33 privadas,
atuando exclusivamente na area do abastecimento d’agua. Naquele ano, todo
o Setor de Saneamento foi reestruturado, com a criagdo de 10 (dez)
Autoridades de dgua de bacia hidrografica na Inglaterra e Pais de Gales
(RWA — Companhias Regionais de Agua), encarregadas de centralizar em
um s6 organismo as fungdes de planejamento e de controle de todos os usos
da dgua no ambito das respectivas bacias. Essa regionalizagdo dos servigos
foi feita sem qualquer ressarcimento financeiro aos governos locais, que
foram compensados apenas com uma participacdo, ainda que bastante
efetiva, na gestdo das autoridades de bacia.

As RWAs tinham como fungdes o abastecimento d’agua, coleta e
tratamento de esgotos, controle da poluicdo, pesca, controle de enchentes,
lazer aquatico e regulagcdo ambiental.

No inicio dos anos 80, as RWAs ja enfrentavam problemas face a
necessidade crescente de expansdo, melhoria ¢ manutengao dos sistemas. O
autofinanciamento das RWAs apresentava problemas, pois, devido as
medidas antiinflaciondrias do governo britdnico, as empresas ndo podiam
aumentar suas tarifas, prejudicando a arrecadagdo e os investimentos no
Setor. Sem maiores alternativas e dentro do intuito de diminuir o papel do
Estado na economia, em 1985, o governo decidiu iniciar o processo de
privatizagao do Setor.

Segundo Amparo, “acreditava-se que a privatizacdo viabilizaria os
investimentos (estimados na época em US$ 40 bilhdes em dez anos)
necessarios a reabilitagdo da infra-estrutura do Setor e ao atendimento dos
padroes ambientais exigidos pela Comunidade Européia. Acreditava-se
ainda que o Setor de Saneamento se tornaria mais eficiente com a presenga
de empreendedores privados” (AMPARO, 2000, p.05).

Contudo, o governo inglés reconhecia que a privatizacao do Setor de
Saneamento apresentava problemas especificos, diferentes dos demais
setores privatizados, a saber: eram muito limitadas as possibilidades de se



estabelecer competi¢do na produgdo dos servigos; ha uma inter-relagao
muito estreita com os aspectos ambientais; era fundamental criar um sistema
efetivo de regulagdo, de modo a assegurar o balanceamento dos objetivos
conflitantes de controle dos precos e melhoria na qualidade dos servigos;
havia ainda o problema adicional de que a maior parte do consumo ndo era
medido; e as tarifas ndo eram baseadas nas quantidades de dgua consumidas,
mas no valor dos imoveis e da estimativa de seus aluguéis no mercado.

O processo de privatizacdo teve inicio com a proposta de
transformacdo das RWAs em companhias publicas limitadas (PLCs),
retirando-se destas a responsabilidade do controle ambiental. A privatizagao
consistiu na abertura de capital e venda das agdes das RWAs em 1989, com
as receitas convertidas para o poder central. “Foi retida uma ‘golden share’**
e foi estabelecido um limite de participacdo de 15% em acdes sob a mesma
propriedade, ambos pelo prazo de cinco anos apds a privatizagao”
(TUROLLA, 2002, p.9).

O modelo de regulagio adotado foi criado pela Lei das Aguas
(Water Act), de 1989, que separa a prestagdo dos servicos da regulagdo. A
estrutura da regulagdo ¢ bipartite, com a separagdo entre regulador
econdmico e da qualidade.

A regulacdo econdmica ¢ exercida por uma agéncia independente, a
Office of Water Services — OFWAT, que tem como atribuigdes: promover a
competi¢do, proteger os consumidores, controlar as tarifas, assegurar o
equilibrio financeiro das empresas e fazer com que estas conduzam
programas viaveis de investimento.

A regulagcdo econdmica muniu-se de duas ferramentas inovadoras:
“o sistema price caps (limite de pregos), que estabelece o limite maximo de
tarifas considerando os custos de longo prazo, estabelecidos a partir dos
custos de expansdo, qualidade dos servigos e taxa de retorno razoavel, a
partir das metas estabelecidas contratualmente. Neste sistema se a empresa ¢
capaz de reduzir os seus custos em niveis inferiores aos esperados, os ganhos
de produtividade sdo considerados lucros adicionais decorrentes de sua
eficiéncia. O sistema price caps incentiva a eficiéncia operacional - reducao
nos custo” (NASCIMENTO E QUEIROZ, 2001, p.6).

34 Tipo de Ag¢édo (Titulo) que d4 ao governo um poder de veto, quando este entende que algum tipo de
negociagdo de um investidor privado pode ser prejudicial ao desenvolvimento da prestagdo de um servigo
publico.



A outra ferramenta adotada ¢ o sistema de competi¢do comparativa
(yardstick competition), o qual fixa parametros baseados no desempenho
médio das empresas ou de empresas modelo, ficticias, usadas para a
comparacdao com o desempenho real das empresas. Com esse sistema ficam
estabelecidos os niveis esperados de eficiéncia e preco. Esta ferramenta ¢
utilizada para balizar o limite dos pregos.

Além do OFWAT, foram criados os Comités Regionais dos
Usudrios (CSC — Customers Services Committees), que promovem a
participacdo dos usudrios e das municipalidades no 6rgao de regulagdo.

Na regulacdo econdmica hd ainda um segundo e um terceiro nivel
representados, respectivamente, pelo Office of Fair Trade — OFT,
equivalente a um departamento anti-truste, e pela Competition Commission —
CC, que tem como atribuigdes controlar os processos de aquisi¢des e fusdes,
revisar os contratos de concessdes e examinar os casos de conflitos entre o
6rgao regulador e a companbhia.

A regulacdo da qualidade ¢ desempenhada por duas agéncias, a
Environment Agency - EA e a Drinking Water Inspectorate — DWI
(Inspetoria de Agua Potavel), que de forma agrupada possuem as fungdes de
controle da polui¢do, gestdo dos recursos hidricos, monitoramento da
qualidade das aguas dos rios, emissdo de licengas, controle do lancamento
dos efluentes das depuradoras, cumprir as normas da Comunidade Européia
e avaliar problemas relacionados aos padrdes de potabilidade.

Apesar das agéncias atuarem de forma distintas, a regulacdo da
qualidade e econdmica estdo intimamente relacionadas, de vez que os
padroes de qualidade influenciam o limite das tarifas fixadas, no
desempenho das empresas e por conseqiiéncia nas tarifas pagas pelos
usuarios.

No tocante a questdo dos investimentos havia inicialmente a
preocupacao de que houvesse pouco interesse pelo investimento no Setor de
Saneamento, tendo em vista sua baixa rentabilidade. A experiéncia inglesa
mostrou que as tarifas podem ser mantidas baixas quando ndo sdo
considerados os investimentos passados. O problema estd nos novos
investimentos, € nesse caso, o ponto crucial ¢ adotar a forma de revisdo da
tarifa em médio prazo.

A privatizagdo dos servigos de saneamento na Inglaterra revelou-se
uma das mais complexas de todo o programa de liberagdo econdmica do
governo. O custo para o governo foi elevado, mas este preferiu esta



alternativa a ter que bancar um programa de investimento de US$ 50 bilhdes.
De fato, “o governo inglés cancelou todos os débitos das antigas RWAs,
cerca de US$ 12,5 bilhdes, ¢ ainda investiu recursos da ordem de US$ 3
bilhdes nas companhias pré-privatizadas, visando assegurar a atratividade do
negocio e a saude financeira das empresas. Os recursos arrecadados com a
venda foram de US$ 13,4 bilhdes, gerando um déficit de US$ 2,1 bilhdes
para o governo” (NASCIMENTO E QUEIROZ, 2001, p.6).

O custo para o usuario também foi elevado, pois houve um aumento
significativo nas tarifas, cerca de 28% nas contas domésticas, em parte
justificado pelos investimentos realizados, estimados em US$ 27 bilhoes, o
que acarretou sensivel elevacdo na inadimpléncia, levando o governo e os
reguladores a tomarem medidas compensatorias.

O modelo de regulacao adotado buscou evitar interferéncias politicas
no processo regulatério, tanto que foi criado um o6rgdo regulador com
autonomia financeira e status de agéncia independente do governo com forga
para decidir sobre a politica e a forma dos investimentos.

Finalmente, ha que se considerar que o modelo adotado na Inglaterra
levou em conta o contexto politico e econdmico britanico, podendo servir de
referéncia, mas sua extrapolacdo nao pode deixar de considerar as diferengas
politicas, econdmicas, sociais e culturais de outros paises.

1.2.2 A Experiéncia da Franca

Embora a Franca se caracterize por ser um pais unitdrio, cuja
estrutura da administragdo publica ¢ altamente centralizada, o sistema de
regulacdo e gerenciamento dos recursos hidricos e do saneamento pode ser
descrito como bastante descentralizado™.

Na Franga existem 36 mil municipalidades ou comunas que
administram ou supervisionam 14 mil servigos de distribuicdo de adgua. A
caracteristica basica do sistema francés, além de sua descentralizacdo, é sua
grande flexibilidade, posto que as comunas podem administrar o servi¢o
diretamente (seja sob a forma direta ou de servicos autdbnomos — com
separagdo dos recursos do orcamento municipal), ou podem,
alternativamente, fazer contratos de gestdo, concessdes € combinagdes de
modelos gerenciais, com maior ou menor participacao do setor privado.

3 Esta questdo motivou a edigdo da Lei Chevénement, de 1999, estimulando a formagdo de

agrupamentos de comunas, visando aproveitar as economias de escala.



Na delegacdo dos servicos para a iniciativa privada sdo utilizados
quatro tipos de contrato: gerenciamento (gérance); administracao
incentivada (régie interessée); gestdo, arrendamento ou franquia
(affermage); concessdo (concession). O contrato de administracdo ou
franquia (Contrats d’Affermage), € o que vem se tornando mais generalizado
(60% comunas tém escolhido esta modalidade). “Neste tipo de contrato a
municipalidade mantém a propriedade dos ativos, mas transfere sua
administragdo para as empresas privadas” (NH consultoria, 1995, p.152).

O modelo francés nasceu no fim dos anos 20 com a realizagao da
concessao dos servicos de d4gua da comuna de Dinard. A partir da década de
50 o modelo ganhou grande impulso, com a participacdo privada na gestao
dos servigos alcancando o percentual de 30% das comunas, passando
posteriormente a 60%, em 1980, ¢ a 75% em 1990. Atualmente, cinco
grandes empresas privadas respondem por 80% da agua produzida e 40% do
esgoto tratado™.

Este grande numero de contratos de administragdo estimulou a
criagdo e o desenvolvimento de empresas especializadas na gestdo de
servigos de agua, existindo atualmente 65 empresas deste tipo na Franga.
Embora se estimule a competi¢do entre as empresas, cinco se estruturaram
em grandes grupos privados que exploram o setor e respondem pelo
atendimento a 48 milhdes de pessoas, que corresponde a 80% da populacao
francesa. Estes cinco grupos sdo os seguintes: CGE (Compagnie Generale
des Eaux — 19,9 milhdes de pessoas); LED (Lyonnaise des Eaux — 9,1
milhdes); SAUR (Societé d’Amenagement Urbain et Rurale — 4,8 milhdes);
SOGE (2,7 milhdes); e SDEI (1,7 milhdes).

As duas primeiras empresas, que respondem por 76% do mercado
francés, sdo consideradas hoje as maiores empresas privadas do mundo no
setor de saneamento, presentes em todos os continentes, com atuagdo que
extrapolam os servicos de saneamento’’. Uma publicagio do governo
francés chega a divulgar: le savoir-faire francais dans le domaine de [’eau
est mondialement reconnu’,

36 Situagdo semelhante ocorreu com os servicos de limpeza urbana no Brasil. Até meados da década de
80 estes servigos eram geridos, exclusivamente, pelas administragdes municipais. A partir deste periodo, a
gestdo destes servicos foi sendo transferida para a iniciativa privada, que hoje responde por cerca de 80%
dos servigos prestados, tanto nos grandes quanto nos pequenos municipios.

7 As duas gigantes francesas tém entrado com muita forga também no mercado americano, dominado
pela pesada burocracia estatal, reduzindo as taxas pagas pelas municipalidades e produzindo um ‘frenesi”
nos concorrentes norte-americanos.

3 Gestion de L’eau: le modele frangais. (NH Consultoria, 1995, p.162).



Na Franga, os servicos de abastecimento de agua ja atendem a
praticamente toda a populacdo (99%), inclusive nas zonas rurais, de modo
que os investimentos atualmente realizados sdo feitos visando atender as
rigidas normas da Comunidade Européia e na manutengdo e reposicao dos
ativos. Somente alguns pequenos povoados isolados ainda tém deficiéncias
de abastecimento de agua. Cerca de 66% da agua distribuida ¢ de origem
subterranea e o restante provém de fontes superficiais.

Pelo uso da agua as Agéncias de Bacias cobram uma taxa,
obedecendo a decisdes dos Comités de Bacias, que estdo encarregados da
prote¢do dos recursos naturais, cujas normas gerais sdo estabelecidas no
nivel do governo central, pelo Ministério do Meio Ambiente, enquanto os
padrdes de potabilidade da dgua sdao controlados e definidos pelo Ministério
da Saude.

As Agéncias de Bacias foram criadas em 1964, sendo em niimero de
seis, uma para cada zona hidrogeografica natural. Sua principal funcdo ¢
administragdo dos recursos hidricos e o controle da poluicdo, além do
financiamento de obras hidraulicas (barragens, captacdo, adugdo e estacdes
de despoluicdo de 4guas servidas). Atribui-se a este mecanismo de
financiamento a universalizacdo dos servigos de saneamento na Franca, pela
concessao de subsidios e empréstimos a entidades publicas e privadas para a
realizacdo de investimentos de interesse comum.

O Comité de Bacias opina sobre todas as intervencdes, obras e
ivestimentos, bem como sobre os conflitos entre as autoridades locais e os
diversos grupos de interesse.

A administra¢do dos servigos de saneamento delegados a iniciativa
privada ¢ feita pelas municipalidades. Nos contratos de affermage o governo
mantém os ativos dos sistemas como propriedade publica e cede a
exploracio a empresa privada, responsabilizando-se ainda pelos
investimentos de manuten¢do e renovacgao das instalacdes. “A remuneragdo
da empresa privada corresponde a parcela do preco da agua relativa aos
custos de operagdo. A outra parcela do custo da dgua, que se destina a cobrir
os custos de manutencdo e recuperagao dos investimentos, ¢ atribuida ao
governo. Desta maneira o usudrio fica protegido contra aumentos excessivos
no preco da dgua” (NH CONSULTORIA, 1995, p.161).

Nos contratos € concessao a empresa privada financia e executa as
obras necessarias ao servico, passando a explora-lo e a ser remunerada pela
venda da agua de acordo com os pre¢os definidos no contrato, cujos prazos



de concessdo variam de 20 a 30 anos. Na formula¢ao dos contratos pode-se
prever diversas opgoes, tais como:
e A empresa privada aporta capitais para financiar a expansdo do
Servico;
e Os custos de expansdo ficam a cargo do governo;
e O governo e a empresa privada formam uma sociedade de economia

mista, estruturada como companhia privada, com o governo detendo
50% do capital®”

A parceria com o setor privado tem propiciado os investimentos
necessarios a expansao e¢ melhoria dos servigos, mas acima de tudo tem
permitido elevar o nivel da eficiéncia operacional.

As tarifas sdo determinadas pelas municipalidades, e na defini¢do
sdo levadas em conta trés tipos de custos: despesas de exploracdo, que
corresponde a cerca de 60% do prego de uma fatura; investimentos
necessarios ao suprimento de agua e despoluicdo das aguas usadas, num
percentual de 30%"; e taxas diversas, da ordem de 10%.

Na Francga considera-se que a presenca do Estado na prestacdo dos
servicos publicos e no incentivo ao setor privado continua a ser importante,
porém condicionada a busca de indices mais elevados de produtividade e
eficiéncia, de maneira que a competitividade do setor privado ndo venha a
ser prejudicada pelos altos custos dos insumos fornecidos pelo governo.

“O sistema de saneamento francés tem se caracterizado por ser como
uma ‘escada’ onde o parceiro privado pode comecar em qualquer degrau,
movendo-se para cima ou para baixo, conforme seja mais conveniente ao
governo (da administracdo para a concessdo, ou da distribuigdo para a
producao de agua)” (NH CONSULTORIA, 1995, p.173).

Ao contrario da Inglaterra e dos Estados Unidos, a Franga ndo utiliza
um sistema de agéncias reguladoras especializadas e independentes. A
legislagdo ¢ definida pelo governo central (Ministérios da Saude, Meio
Ambiente e da Economia e Financas), que estipula, inclusive, as regras para
fixagdo das tarifas. A implementacao destas normas ¢ feita pelas comunas.

% Este é o caso da concessdo da cidade de Paris, em que foi constituida uma empresa de capital misto,
onde o municipio detém 70% do capital, a Generale Des Eaux tem 14%, a Lyonnaise Dumez tem 14% e
outros acionistas 2%.

“ Este custos sdo pagos sob a forma de contribuices e taxas, pagas as Agéncias de Bacias, e destinados a
Iuta contra a poluicdo. No nivel nacional hd uma taxa destinada a cobrir os investimentos nas comunas
menos favorecidas.



O planejamento do investimento ¢ preparado pelas Autoridades de
Bacias, por meio de planos qiiinqiienais, aprovados pelos Comités das
Bacias, que incluem os representantes dos governos municipais.

E importante destacar ainda que, na auséncia de competicdo no
mercado, o instrumento que o governo utiliza para induzir a eficiéncia
operacional ¢ o “principio da contestabilidade” (competicdo na renovagao

9941

dos contratos), e 0 mecanismo da “competi¢do comparativa”” .

Por fim, cabe registrar as principais caracteristicas entre os dois
modelos até aqui examinados, o que se faz a partir do Quadro 1.1,
apresentado a seguir.

Quadro 1.1 — Caracteristicas dos Modelos de Gestao Inglés e Frangés

Caracteristicas

MODELO INGLES

MODELO FRANCES

Inicio

Década de 1980

Década de 1920

Regulacdo nacional e

Configuracdo administrativa operagao regional Local
(bacias)
Tipo de regulacio Por agéncia (price Por processos
cap)
Instrumento da regulagéo OFWAT Contrato ¢ base legal
Propriedade dos ativos Privada Publica
Responsabilidade de gestdo Privada Privada
Repartic¢ao das
responsabilidades e riscos Privado Varia conforme o contrato

gOVerno-concessionario

M¢étodo de selegao do
operador

Compra de controle
acionario (take over)

Participag@o em leildo de
franquia por area
(competicao pelo mercado)

Fonte: Ohira e Turolla(2006).

41 Este altimo instrumento foi utilizado na concessio de Paris, com a celebragdo de contratos com duas
empresas distintas para exploragdo dos servigos na margem esquerda e direita do rio Sena. A competigdo
proporcionou substanciais melhorias no nivel de desempenho. O percentual de perdas de agua caiu de
22% em 1987 para 12% em 1991.



De maneira geral, a regulacdo no saneamento pode ser enquadrada
em duas modalidades: por agéncia e por processo, ambas identificadas,
respectivamente com os “modelos inglés e francés”. No primeiro caso o
“modelo inglés” se tornou um paradigma no qual a agéncia determina a
estrutura tarifaria, supervisiona o contrato e aplica as penalidades. Este
sistema depende fortemente do nivel de eficiéncia da funcdo regulatoria
publica, mas permite ao regulador ter uma visdo completa sobre o processo e
necessidades de modernizacao.

A regulacdo por processo, do “modelo francés”, ocorre em um
marco legal adaptado as condigdes locais em contratos de delegacdo de
servigo. O controle social se da por meio dos representantes das comunas
nos Comités de Bacias. “Esse modelo apresenta a vantagem de requerer uma
baixa exigéncia do setor publico, mas demanda maior competéncia no nivel
local para controlar e supervisionar a execucao dos contratos” (TUROLLA,
2002, p.10).

1.2.3 A Experiéncia Latino Americana: Chile, Argentina e México

Na América Latina, os servigos de saneamento prestados pelo poder
publico atingiram, na média niveis abaixo dos aceitdveis. Dados
disponiveis** mostram que apenas 79% da populagdo das areas urbanas e
55% das areas rurais possuiam acesso a agua tratada, em 1988, e somente
49% dos esgotos das areas urbanas eram coletados.

Dados mais recentes mostram que de um modo geral ndo ocorreram
melhora significativa dos indicadores desde a década de 80. Por essa razdo,
os governos dos paises da América Latina vém criando e desenvolvendo
programas voltados para a modernizagdo do Setor, com o objetivo de
ampliar a cobertura e melhorar a eficiéncia dos servicos.

A Experiéncia do Chile

No Chile, até 1989, a gestdo dos servigos de dgua e esgotos era de
responsabilidade do Servico Nacional de Obras Sanitarias, 6rgao publico que
possuia a0 mesmo tempo funcdes normativas e operacionais. O referido
orgdo era constituido por 11 empresas regionais, uma para cada regido
administrativa do pais, e por mais duas estatais que atendiam a regido
metropolitana de Santiago e Valparaiso.

2 Conforme NH Consultoria (1995).



A forma de organizacdo adotada possibilitou um crescimento
significativo na cobertura dos servigos. “Entretanto, as possibilidades de
avango estavam se esgotando devido as limitagdes impostas pela propria
estrutura, na qual as func¢des de regulacdo, fiscalizacdo e execucdo estavam
reunidas” (NASCIMENTO E QUEIROZ, 2001, p.9).

Ademais, as condi¢des de autofinanciamento estavam dificultadas
pela defasagem das tarifas em mais de 50% em relacdo aos custos reais,
trazendo como conseqiiéncia o desinvestimento e a progressiva deterioracao
dos servigos, com aumento das perdas e queda na qualidade.

Por esta razdo, o governo chileno considerou necessario redefinir o
seu papel, retirando do mesmo a atribui¢do de provisao direta dos servigos
de saneamento, e ficando apenas com as fungdes subsidirias. A partida do
processo de reforma do Setor foi a promulgacdo da Lei Geral dos Servigos
de Saneamento (de 21/06/89, modificada pela Lei n° 19.549 de 04/02/98),
que constitui o Marco Regulatério do Setor, de abrangéncia nacional, no
qual estdo definidas as condigdes da prestagdo dos servigcos, tanto para os
operadores publicos quanto para os privados, e dispde sobre as seguintes
matérias: regime de exploracdo, regime de concessdo, fiscalizacdo, tarifas e
relacionamento das concessionarias com 0 gOoverno € 0s usuarios.

O passo posterior foi a transformagdo das 13 empresas estatais de
saneamento em sociedades anoOnimas, de propriedade do Tesouro da
Republica e da Corporagdo de Fomento da Produgado, e a institui¢cao do ente
regulador e fiscalizador, a Superintendéncia de Servigos de Saneamento
(SISS), criada pela Lei n° 18.902 de 27/01/90. Com isto o governo passou a
desenvolver atividades empresariais na area do saneamento.

A SISS ¢ um 6rgao autonomo, sujeita a supervisao da Presidéncia da
Republica, encarregada de definir as normas técnicas e da qualidade dos
servigos, calcular as tarifas, supervisionar e aprovar planos de expansao das
empresas e fiscalizar o cumprimento das normas, inclusive aplicando
sancoes.

Pela profunda defasagem nos pregos cobrados pelos servigos®™ um
dos pontos que mereceu mais atengdo no processo de reforma foi a definicao
dos critérios e procedimentos para a fixacdo das tarifas, estabelecidos pela
Lei de Tarifas dos Servigos Sanitarios (modificada pela Lei n° 19.549, de

43 . . . .

Com efeito, os célculos realizados davam conta de uma defasagem de 50% nas tarifas, de forma que
seria necessario um reajuste da ordem de até 400% para equilibrar as receitas com os custos. Definiu-se
entdo que este reajuste seria feito gradualmente, num periodo de quatro anos.



04/02/98), cujo objetivo ¢ assegurar um nivel de rentabilidade adequado,
compatibilizando com os objetivos da eficiéncia, eqiiidade e
autofinanciamento.

“O mecanismo de cdlculo das tarifas baseia-se num sistema de
empresas modelo que reflete os custos marginais da prestagdo de servigos,
englobando os custos de exploragdo, manutencdo e ampliacdo, além de um
rendimento minimo pré-determinado. As tarifas sdo calculadas
considerando-se o valor da reposi¢ao das instalagdes, os niveis de servicos
previstos e um programa de investimento de longo prazo. As tarifas sdo
fixadas, em termos reais, por periodos qliingiienais e se ajustam, em termos
nominais, cada vez que a inflagdo supera um determinado valor”
(NASCIMENTO E QUEIROZ, 2001, p.10).

Como forma de propiciar o atendimento aos usudrios sem renda
suficiente para permitir-lhes usufruir dos servicos, foi criada a Lei de
Subsidio das Tarifas (Lei n° 18.778/89), que estabelece subsidio direto aos
servicos para a populagdo de baixa renda, com recursos oriundos do
Org¢amento da nagdo. Do total de recursos distribuidos pelo Orgamento as
municipalidades, ndo mais que 15% poderao ser destinados a subsidio. Os
subsidios sdo pagos diretamente pelos municipios as empresas prestadoras
de servico.

Para concessdo dos subsidios, os usuarios de baixa renda sdo
classificados por um critério de pontuacdo definido pelo Ministério da
Planificacdo, em funcdo de suas caracteristicas s6cio-econdmicas, qualidade
da habitacdo, nivel educacional, emprego, etc. Para obter o subsidio o
usuario deve comprovar ser de baixa renda, e caso nao seja contemplado de
imediato entra na lista de espera. A cada trés anos o governo faz uma revisao
na qualificagdo dos grupos familiares beneficiados com o subsidio, para
renovagao ou extingao.

A despeito de ter avancado no aprovisionamento dos servigos, em
razao das reformas realizadas, ainda existem problemas remanescentes, entre
os quais pode ser apontado o saneamento rural, em decorréncia dos altos
custos e baixa capacidade de pagamento dos usudrios, que torna inadequado
o sistema tarifario estabelecido. Face a esta questdo, o governo pretende criar
um organismo a ser responsavel pela provisdo dos servicos, cujo
financiamento seria feito com recursos fiscais.

Os demais problemas s3o: a necessidade de investimentos para
ampliar o percentual de esgotos tratados e o alto custo da 4gua em algumas



regides ao norte e sul do pais, por razdes naturais ou de mercado, cujo custo
médio ¢ de duas a quatro vezes o da area metropolitana, e o nivel de renda ¢
muito baixo, chegando o custo dos servicos a representar de 3% a 5% do
or¢amento familiar.

Pela conducao e estruturacao, a reforma dos servigos de saneamento
no Chile pode ser considerada a mais bem sucedida entre os paises da
América Latina. De um modo geral, apds a reestruturacao do setor, devido
principalmente a implementagdo da estrutura de regulacdo, as empresas de
saneamento tornaram-se bem gerenciadas e a qualidade dos servigos atingiu
niveis superiores a qualquer outro pais.

“Os indices de cobertura para as areas urbanas atingiram 99% e 90%
para agua tratada e esgoto coletado, respectivamente, e cerca de 14% apenas
para os esgotos tratados. As reformas foram satisfatorias de tal forma que o
governo chileno postergou iniciar a privatizagdo em quase uma década”
(NASCIMENTO E QUEIROZ, 2001, p.10).

Considerando a necessidade de investimentos em tratamento de
esgotos, o alto grau de maturidade atingido pelo processo de regulacdo e o
equilibrio financeiro das empresas de saneamento, o governo resolveu atrair
recursos do setor privado. Neste sentido, em dezembro de 1988, o governo
chileno vendeu 35% das agdes da ESVAL SA - Empresa de Saneamento de
Valpaiso, para o Consorcio Aguas Puerto (constituido pelas empresas: a
chilena ENERSIS -72% e a inglesa Anglian Water — 28%). Posteriormente,
em 1999, foram vendidas 51,2% das agdes da EMOS SA —Empresa
Metropolitana de Obras Sanitarias (responsavel pelos servicos na area de
Santiago), para o consorcio formado pelo Grupo AGBAR (Aguas de
Barcelona e Lyonnaise des Eaux).

Finalmente, importa destacar que a estratégia de implantagdo do
sistema de subsidio direto aos usuarios de baixa renda, a atencao dada ao
sistema de regulagdo e a decisdo do governo de ndo permitir o desequilibrio
financeiro das empresas de saneamento, tem permitido uma parceria com o
setor privado sem maiores problemas, no cumprimento das metas do
governo.

De fato, a evolugdo do Setor de Saneamento no Chile foi
resguardada por financiamento estatal adequado e por corpo técnico de boa
qualidade. O pais encaminhou a privatizagdo no momento em que um certo
grau de reestruturacdo ja estava completado e o setor encontrava-se maduro



para um padrdo mais elevado de competi¢do, ainda que sub-rogada. Essa
experiéncia do Chile ¢ aquela que traz maiores ensinamentos para o Brasil.

A Experiéncia da Argentina

A experiéncia Argentina no campo dos servigos de saneamento €
bastante semelhante aos demais paises da América Latina. Em 1912 foi
criada a empresa Obras Sanitarias Nacionais — OSN, entidade estatal
incumbida de promover a implantacdo e administracio dos servigos de
saneamento em todo o pais. Até os anos 50, os investimentos em saneamento
foram feitos pelo governo central, com recursos a fundos perdidos.

A progressiva deterioracdo das finangas publicas do pais apds os
anos 50 criou uma séria crise de insuficiéncia de investimentos. “A escassez
de fundos impediu a expansao dos servigos e até mesmo sua manutengao e
reposi¢do dos equipamentos que chegavam ao fim de sua vida util” (NH
CONSULTORIA, 1995, p.90).

Em 1980, o governo descentralizou os servigos as provincias
(equivalente aos estados no Brasil), com excecdo da Grande Buenos Aires
(constituida da Capital Federal e mais 13 municipios), cujos servicos
continuaram a cargo da OSN. A descentralizagdao foi abrupta e, em alguns
casos, traumatica, face a baixa capacidade de investimentos das provincias e
reduzida capacidade de operacdo e manutengdo dos servicos.

Os graves problemas macroecondmicos, com altas taxas de inflagao,
elevada protecdo aduaneira, obsoletismo da inddstria e baixas taxas de
crescimento, agravados por um setor estatal oneroso e ineficiente, que
operava com fortes déficits operacionais e oferecia servigos de baixa
qualidade e cobertura, levou o governo argentino a implantar um vigoroso
programa de reformas econdmicas e institucionais a partir de 1989, o qual se
fazia acompanhar por um dos maiores programas de privatizacdo da
América Latina.

Neste contexto, e em decorréncia da necessidade de ampliacdo dos
servigos de saneamento e de aumento da eficiéncia e, por ultimo, a falta de
recursos, fez com que o governo promovesse a privatizacao dos servigos de
saneamento da Grande Buenos Aires*, que na época apresentava indices de

4 Além do caso em tela, cujo insucesso ¢ motivo de discussdo nesta se¢do pelo seu cardter emblematico,
também foram privatizados, por um periodo de 30 anos, os servicos de saneamento de Santa Fé e
Coérdoba, respectivamente, nos anos de 1996 e 1997. Sobre estas iniciativas ndo hd quase nenhuma
avaliagdo sobre seus resultados, o que pode ser uma indicagdo de que os resultados ndo foram tdo
negativos quanto a concessio implementada pelo Consércio Aguas de Argentina, embora a empresa lider
tenha sido a mesma: a Lyonnaise dés Eaux.



cobertura de dgua e esgotos de 55 e 49%, respectivamente, por meio de uma
concessao com prazo de 30 anos.

De saida, o processo de privatizagdo ja foi bastante conturbado,
posto que os dados comerciais e operacionais encontrados eram de baixa
qualidade. Havia dificuldade em se auditar as receitas e os dados historicos
disponiveis de dgua captada, perdas e agua consumida eram escassos, bem
como o conhecimento das instalacdes existentes e dos requisitos para
ampliagdo dos sistemas.

Para preparar e promover o processo de privatizagdo o governo
contratou uma consultoria externa, que envolveu também representantes dos
trabalhadores, como forma de neutralizar suas criticas. Para atrair
investidores foram coletados dados historicos demonstrando a disposicao a
pagar dos usudrios (80% das contas emitidas eram pagas) e ainda foi
autorizado ao futuro operador desconectar os usudrios inadimplentes.

As condi¢des basicas da concessdo foram estabelecidas de forma
clara e direta: “capacidade de realizar investimentos de U$ 1,250 milhdes
nos primeiros dez anos; menor tarifa, com reajuste a cada 5 anos (na €poca a
tarifa base era de US$ 0,40 por m’); previsdo de investimentos durante o
periodo da concessdo de US$ 4,5 bilhoes” (NH CONSULTORIA,1995,
p.94).

A concessdo foi vencida pelo Consorcio Aguas Argentinas SA,
liderado pela empresa francesa Lyonnaise des Eaux-Dumez, em conjunto
com outros grupos empresariais, que iniciou a operacdo dos servicos em
maio de 1993. O Consorcio Aguas Argentinas se propds a operar 0s servicos
com uma tarifa residencial 27% mais barata que a estabelecida, além de
financiar e executar os investimentos necessarios para atingir as metas
contratuais.

Outra caracteristica importante do processo de privatizacdao
argentino que deve ser registrada ¢ a seguinte: optou-se pela concessdo a
uma Unica empresa, excluindo a possibilidade de subdivisao por area, o que
significou na pratica a transformag¢do de um monopdlio publico por um
privado, exigindo por conseqiiéncia um eficiente sistema regulatorio.

Para promover a regulacao dos servicos, enquanto fun¢ao do Estado,
foi criado em fevereiro de 1992, o Ente Tripartite de Obras e Servicos
Sanitarios — ETOSS. O ETOSS foi criado sob a forma de autarquia,
contando com um pequeno quadro de pessoal de 49 pessoas, com as funcdes
de controlar a prestagcdo dos servicos prestados, fazer cumprir dos planos de



expansdo, fiscalizar o regime tarifario, prestar assisténcia técnica aos
usudrios, e controlar a qualidade da agua.

Por um conjunto complexo de questdes, a empresa Aguas de
Argentina enfrentou problemas de natureza variada na gestdo dos servicos de
saneamento. Atribui-se que muitos destes problemas remotam a falhas de
informagoes ocorridas no processo de licitacdo, que foi praticamente uma
resposta emergencial a crise que a empresa estatal atravessava.

Por outro lado, os sindicatos dos trabalhadores passaram a
manifestar forte reagdo ao processo de privatizacdo, em decorréncia da
dispensa de cerca de 45% dos antigos funciondrios, embora o restante tenha
obtido melhorias das condigdes de trabalho.

A empresa Aguas de Argentina enfrentou ainda problemas para
receber as tarifas pela prestagdo dos servigos, principalmente, da populagdo
de baixa renda referente a expansdo da rede coletora de esgotos, o que lhe
acarretou perdas de mais de US$ 60 milhdes.

O regulador, também, foi bastante critico aos servigos prestados pela
empresa Aguas de Argentina, que segundo o ETOSS deixou de cumprir as
principais metas da privatizagdo, relativas a elevacdo dos padrdes de
qualidade e expansdo do sistema.

Por sua vez, o ETOSS demonstrou uma relativa debilidade
institucional e um baixo nivel de articulacdo com outros organismos
governamentais, revelando também superposicao e conflito de atribuicdes
com os o0rgaos do Ministério da Economia, Obras e Servigos Publicos.

Considera-se ainda que, no processo de privatizagdo foi conferida
muita atengdo ao proposito de redugdo da tarifa, que foi diminuida de
maneira irreal; tanto que, apds o primeiro ano de concessdo, o operador
solicitou a renegociacdo do contrato.

Nos anos seguintes aos primeiros 5 anos das reformas inspiradas no
receitudrio neoliberal, no bojo das quais a Argentina chegou a renunciar a
propria moeda, o peso, que foi substituido pelo ddlar, a situagdo econdmica
do pais deteriorou-se de forma dramética, com a conseqiiente ‘quebra’ das
financas do pais. Este fato dificultou sobremaneira o equilibrio financeiro
das empresas, em particular do contrato de prestacdo dos servigos de
saneamento, que terminou sendo destratado, voltando os servigos a serem
executados pelo Estado.



Ao contrario da experiéncia chilena, o processo de privatizacdo dos
servicos de saneamento na Argentina, revelou-se um fracasso, o que pode ser
atribuido a ma estruturacdo ¢ condugdo do processo, num setor que se
encontrava ainda no seu estdgio embriondrio de evolugdo. Este fato, aliado a
crise politica e econdmica por que tem passado o pais, decerto, foram
responsaveis pelo insucesso do programa de privatizagdo do saneamento

neste pais.
A Experiéncia do México

O Meéxico possuia, até os anos 80, um dos Setores de Saneamento
mais centralizados em operagdo no mundo, quando iniciou um movimento
de descentralizagdo para os governos provinciais, que estabeleceram
variados arranjos, incluindo a criagdo de empresas de atuagdo no ambito das
provincias e servigos municipais.

Em 1983, uma emenda constitucional atribuiu a responsabilidade
pelos servigos aos municipios, mas as provincias continuaram a
desempenhar um papel importante na operagao dos servigos.

No fim da década de 80, foi criada a Comissdao Nacional da Agua,
que recomendou a criagdo de Leis Provinciais para os servigos de
saneamento, e desenvolveu uma ‘Lei Modelo’, baseada na lei do
Saneamento da Provincia de Sonora.

A experiéncia mexicana pode ser considerada ainda num estagio
inicial, mas, segundo Ozuna Jr e Gomez™®, traz evidéncias que o Setor pode
experimentar avangos importantes a partir de instituigdes publicas.
“Adicionalmente, a experiéncia mexicana ilustra os riscos embutidos na
descentralizagdo dos servicos, mas também as varias possibilidades e
dificuldades envolvidas na cooperacdo entre diferentes niveis de governo”
(OHIRA E TUROLLA, 2006, p.34).

O Quadro 1.2, apresentado a seguir, retine as caracteristicas mais
importantes, bem como suas principais diferengas, do processo de reforma
no Setor de Saneamento realizadas na Argentina, Chile e México.

* Vide: Ozuna Jr, T. ¢ Gémez, 1. A. Governance and Regulation: Decentralization in Mexico’s Water
Setor.



Quadro 1.2 — Caracteristicas dos Modelos de Gestao do Saneamento na
América Latina.

Caracteristicas | ARGENTINA CHILE MEXICO
Ultima Inicio dos anos | 1988 (Decreto-Lei 1983, descentralizacio
~ noventa- 382/88 — Ley )
reestruturagdo . - dos servicos para os
. movimento de | General de Servicios S
1mportante N s municip1os
privatizacao Sanitérios)
Introdugdo de 1992 em diante, 1998/99, Estratégia ainda nao
participacao concessao de | privatizagdo ESVAL | definida para todas as
privada Buenos Aires e EMOS provincias
Modelo de Aquisicdo de Aqu1s1g:a9 d © cE)ntrole
C Contrato de € participagoes:
participagdo ~ controle e contrato ~
. concessao ~ concessoes em
privada de concessao
pequena escala
Grau de
participagdo Médio Alto Muito baixo
privada
) Misto
~ Regional (exceto .
Configuracdo . (predominantemente
administrativa Local Santiago e regional, participacdo
Valparaiso) ’

municipal relevante)

. « Por agéncia: N .
Tipo de regulacao ETOSS Por agéncia: SISS Indefinido
Prop rlgdade dos Publica Privada Varia

ativos
Responsabilidade Consorcio de Predominantemente L
~ empresas . Publica
de gestdo . S privada
internacionais
Leilao de

Meétodo de selegdo | franquias com Leildo Indefinido

de operador

competicdo em

dois estagios

Fonte Ohira e Turolla(2006); Vasconcelos, Ronald (2009).

Das experiéncias apresentadas ¢ possivel depreender que, apesar de
possuir uma configuragdo predominantemente local e publica, as tendéncias
mundiais apontam para uma maior participacdo da iniciativa privada e de
agregacao dos servicos locais, visando maior eficiéncia.



Os modelos implementados na Franca e Inglaterra sdo os pioneiros
da participagdo privada em larga escala, e t€ém gerado importantes subsidios
para a modernizagdo de Setor em diversos paises. Contudo, o transplante
dessas experiéncias exige adaptagdes segundo o grau de desenvolvimento do
setor e as particularidades locais.

Os casos dos paises da América Latina também apontam indicagdes
importantes. O caso chileno ensina que nao ha solucdes magicas e imediatas.
A implantacdo de um marco legal e a reestrutura¢do dos servigos sdo passos
importantes para se obter avangos no setor, como também que se faz
fundamental a manutencao do equilibrio financeiro das empresas, e que tais
reformas devem ser conduzidas pelo Estado.

O caso da Argentina mostra que a transferéncia a iniciativa privada
deve ser acompanhada de um sistema regulatorio consistente e de qualidade.
A parceria com a iniciativa privada s6 traz os resultados desejados quando ¢é
antecedida por uma reestruturagdo do setor e quando ¢ feita sob as diretrizes
de um marco legal bem estabelecido.

1.3 — O SETOR DE SANEAMENTO NA AGENDA DO
PROCESSO DE REFORMA DO ESTADO NO BRASIL

Nos ultimos 20 anos, apods a extingdo do BNH - Banco Nacional de
Habitagdo, sucessivos governos, considerando a importancia estratégica do
Saneamento para o desenvolvimento do pais e no resgate da divida social, se
empenharam na tentativa de estabelecimento de um novo padrio de politica
publica para o Setor de Saneamento, que foi desta maneira inserido na
agenda do processo de Reforma do Estado brasileiro. Visando uma
compreensao desse processo, que seguiu orientagdes distintas ao longo do
periodo em foco, busca-se adiante, resumidamente caracteriza-lo, para logo a
seguir discutir como se deu a inser¢do do Setor de Saneamento nessa agenda
de reformas.

1.3.1 Principais caracteristicas do processo recente da Reforma do
Estado no Brasil

. ~ 46 . . ,
A denominag¢do Reforma do Estado™, aqui assumida, ¢ reservada
aos pontos de ruptura do pacto social, ou seja, quando ocorre uma

% 0O tema Reforma do Estado muitas vezes & associado a uma visdo distorcida ¢ equivocada, que
preconiza a destrui¢do do aparato estatal, numa visdo minimalista das fungdes de governo, caracteristicas
das reformas inspiradas no receituario neoliberal. Esta ndo ¢, entretanto, a visdo assumida neste Estudo,
que pressupde ser o Estado insubstituivel no cumprimento de suas fungdes. Dai que, alguns estudiosos no
tema preferem a denominagéo de reformas institucionais. Como a denomina¢do Reforma do Estado vem
sendo amplamente divulgada ela serd aqui adotada, chamando a aten¢do para os diversos



redefini¢do qualitativa do escopo do que se considera politicas publicas e/ou
mudangas significativas na forma de organizacdo das instituicdes e/ou da
produ¢do e oferta dos bens publicos. Nesta conotagdo, o atual processo de
reformas ¢ uma resposta a crise do Estado contempordneo, que tem como
ponto fulcral a crise de natureza fiscal.

Tomando-se como base esses pardmetros, se pode inferir que, no
século XX, o Brasil viveu trés periodos em que ocorreram Reformas do
Estado: na chamada Revolugdo de 1930, na instauracdo do Regime Militar
em 1964 e, mais recentemente, no periodo pos-redemocratizagao.

As mudancgas qualitativas ocorridas no papel e na organizagdo do
Estado brasileiro, nestes trés periodos, estiveram fortemente atreladas a
variaveis internas € macro-variaveis externas. Assim, como variaveis
correspondentes aos trés momentos podem ser apontadas: a crise no modelo
agro-exportador baseado na produgdo cafeeira, que resultou no fim da
Republica Velha; o esgotamento da primeira fase do Modelo se Substitui¢cao
de Importagdes, acompanhado do colapso do pacto populista no final dos
anos 50, que redundou no golpe militar; e a forte crise do Estado
desenvolvimentista nos anos 80, em decorréncia da crise fiscal e do impacto
da globalizagao.

No Brasil, como no resto do mundo, foi a crise fiscal que
impulsionou a derrocada do Estado Desenvolvimentista, ancorado no
financiamento estatal, posto em curso no pais. Mas, no caso brasileiro
somou-se a grave crise econdmica a necessidade de construir novas
instituicdes estatais face ao processo de redemocratizagdo, que € parte
fundamental da Reforma do Estado brasileiro.

De fato, no caso brasileiro a crise do Estado se tornaria ainda mais
complexa quando se considera os imperativos decorrentes da derrocada do
regime autoritdrio, ao lado dos requisitos da consolidagdo de uma nova
ordem democratica.

Nesses termos, a crise do Estado no Brasil ndo estd assentada apenas
na questdo fiscal, mas tem raizes profundas, que se situam no lento desgaste
da matriz politico-institucional que moldou a ordem estatista durante o
regime militar. Tal desgaste atingiu as formas prevalecentes de articulagdao
Estado versus Sociedade.

viéses que a denominagdo pode incorporar. Por uma larga gama de questdes o Estado vem sendo
modificado na sua forma de atuag@o e organizagdo, como ja referido na primeira parte deste estudo, ou
em outras palavras: vem sendo reformado, o que ora tem ampliado ora tem limitado o seu campo de agdo
visando adequa-lo a realidade atual.



As demandas antes reprimidas de amplos setores da sociedade, na
nova ordem democratica passam a pressionar o arcabougo politico-
institucional no sentido de serem atendidas de forma satisfatoria. Sob o
efeito das condicOes enfatizadas, a recém instaurada democracia brasileira
sera crescentemente pressionada no sentido de atender pleitos legitimos de
amplos setores da sociedade, sem que tenha condi¢des objetivas para tanto.
Num pais em que a acdo do Estado tem sido preponderante e fundamental a
todos os setores da vida nacional, as reformas implementadas nos ultimos
vinte anos tém objetivado ajustar o Estado brasileiro a nova ordem interna e
as condicoes determinadas pela Nova Ordem Internacional, embora este
processo esteja ainda longe de conclusao.

De forma resumida, o processo de Reforma do Estado no Brasil, nos
ultimos vinte anos, tem seguido objetivos, formas e orientagdes distintas no
primeiro periodo, de 1985 a 1995, e na ultima década, de 1995 a 2005. No
primeiro momento o processo de reformas deu énfase especial a
democratizagdo das instituigdes de governo, a aproximacao do Estado com a
Sociedade e a descentralizagdo politico-administrativa (em contraposicao ao
autoritarismo, a ndo participacao da sociedade nas decisdes de governo e ao
centralismo caracteristico do modelo burocratico-autoritario imposto pelos
militares). No segundo momento, a énfase recaird na busca da estabilidade
econdmica e no ajuste fiscal, na primazia no papel regulador do Estado e,
ainda, no aumento da eficiéncia na gestdo das politicas publicas sob
responsabilidade da burocracia estatal, tendo como objetivo a inser¢dao do
pais no mundo globalizado.

O primeiro periodo do processo de reformas, visando a
redemocratizagdo do pais, teve como cerne o trabalho desenvolvido pela
Assembléia Nacional Constituinte, cujo principal objetivo foi “varrer do
mapa o entulho autoritario”. O trabalho Constituinte se consolidou na
elaboracdo da Nova Constituicdo da Republica (1988), que estabeleceu uma
nova ordem para o pais, abrindo o caminho para um conjunto substancial de
reformas do Estado brasileiro que até hoje se encontram em processo de
implementacao.

Objetivando uma reversao no modelo anterior, a nova Carta,
promulgada em 1988, representou um avanco na direcdo de um modelo
institucional redistributivo, ao consagrar novos direitos e principios na
organiza¢do das politicas publicas, visando com isso garantir uma forma
mais universal e igualitaria de protecao social.



Todavia, a implantagdo de um novo padrdo de protegdo social, desde
entdo, tem estado condicionado a inimeras varidveis, que vao desde a
consolidagdo dos novos modelos de politicas publicas que vém sendo
estabelecidos através da legislacdo complementar (como € o caso recente da
Politica de Saneamento), até o equacionamento dos recursos necessarios,
que tem ficado a depender da reducdo da divida publica e do conseqiiente
aumento do investimento governamental.

Com a nova Carta o tema da descentralizagdo ganhou um lugar de
destaque, ao ser considerado como requisito indispensavel ao
estabelecimento de uma nova relacdo Estado/Sociedade. Neste sentido,
foram introduzidos véarios dispositivos Constitucionais visando garantir a
descentralizagdo politica, administrativa e financeira, bem como de
programas e projetos, € de permitir um maior controle e participagdo da
populagdo nas atividades sob controle do Estado. Ao mesmo tempo, estados
e municipios readquiriram sua autonomia politica e do ponto de vista da
divisdo do bolo tributario foi firmado um novo pacto federativo, mediante
uma redistribuicdo de recursos com ampliacdo das receitas dos entes sub-
nacionais de governo.

A descentralizagdo passou entdo a ser perseguida na elaboragdo das
politicas sociais do pais*’, como forma de possibilitar a ampliacdo do
exercicio dos direitos, a participacdo e o controle social na gestdo e na
distribuicdo mais eficiente dos recursos, passando a ser apontada como uma
das saidas para o impasse politico-institucional do Estado brasileiro.

Contudo, as andlises empiricas no caso brasileiro nem sempre
confirmam este argumento que realga o virtuosismo da descentralizagio™®,
que na pratica nio tem se mostrado totalmente verdadeiro®, pois seus efeitos
podem variar substancialmente e seus resultados dependem de uma série de
fatores, entre os quais se destacam: a necessidade de reconstru¢do das
capacidades administrativas e institucionais dos governos sub-nacionais ¢ a

470 exemplo mais emblematico de politica ptblica seguindo esta orientacdo foi a formulagdo, neste
periodo, da politica de satide, que criou o Sistema Unico Descentralizado de Satide.

% 0Os tedricos que defendem o tema identificam basicamente trés argumentos em favor da
descentralizagdo: a oportunidade de participagdo politica, a distribui¢do mais eficiente de recursos e a
oposi¢do a um governo centralizado.

4 Para uma analise mais detalhada sobre o assunto encaminho o leitor a Arretche, Marta. Estado
Federativo e politicas sociais: determinantes da descentralizagdo. Rio de Janeiro, Editora Revan, 2000.



eliminacdo das praticas clientelistas e patrimonialistas das elites politicas
locais: quase uma regra na gramdtica politica brasileira™

Paralelamente a reconstru¢dao do arcabouco institucional, a agdo dos
primeiros governos do periodo democratico ¢ marcada pela especial atengdo
dedicada a questdo do controle da crise econdmica, caracterizada pela
aceleracdo do processo inflacionario, pelo desemprego, pela queda na
atividade econdmica, pela elevacdo do custo de manutengdo e da expansao
dos investimentos publicos, pelo desequilibrio das finangas publicas e pelo
aumento do déficit fiscal, que sera fortemente elevado em razao, inclusive,
da ampliacdo dos direitos sociais consagrados pela “Constituicdo Cidada”.

De fato, a questdo da estabilidade econdmica continuou a persistir
como um problema nao resolvido e durante mais de uma década governos
sucessivos experimentaram Planos de Estabilizagdo®' sem lograrem éxito. E
somente em meados da década de noventa, com o Plano Real que o governo
consegue obter algum sucesso no campo econdmico, com o controle do
processo inflacionario e a estabilizagdo monetaria.

Sucintamente, no periodo em foco o processo de reformas
institucionais se caracterizou pela constru¢do do arcabouco de uma nova
ordem democratica, pela busca de uma reversdao da crise econdmica e pelo
aprofundamento do modelo desenvolvimentista, através da ampliacdo da
intervencao estatal nos diversos setores da vida nacional e na manuten¢do de
praticas protecionistas. Privilegiando uma estratégia de manutencdo da
antiga ordem econdmica estabelecida, as elites governamentais preferiram
ndo se dar conta do esgotamento do modelo de substitui¢dao de importagdes,
nem do radical processo de mudangas em curso em todo o mundo, com
repercussoes diretas no papel a ser desempenhado pelo Estado.

O Plano Real marca, efetivamente, o inicio da segunda etapa do
processo de reformas do Estado no Brasil, pois seu relativo sucesso ja nos
primeiros seis meses apos seu lancamento veio a permitir se vislumbrar um
cendrio de estabilizacdo econdmica capaz de possibilitar a adocdo de um
conjunto de politicas estruturadoras e de se resgatar o planejamento
governamental visando alcan¢ar um novo patamar de desenvolvimento.

0 Excelente analise sobre o assunto o leitor encontra em: Nunes, Edson, 1999. A gramatica politica do
Brasil, Zahar Editor, 1999, 146p.

3! Nos dois primeiros governos do periodo democratico foram implementados seis planos mal-sucedidos
de estabilizagdo econdmica. Sdo planos que vdo da adogdo de medidas heterodoxas do famoso Plano
Cruzado até as medidas “feijdo com arroz” do Plano Verdo, passando pelo confisco da poupanga interna
do primeiro Plano Collor.



Ao mesmo tempo, desde o inicio da década de 90 o Brasil se depara
com uma nova ordem internacional, como ja discutido anteriormente,
marcada pelo processo da reestruturagdo produtiva, pelo fendmeno da
globalizagdo, pela criagdo dos blocos continentais, pela formagdo do
mercado global, que induzem o pais a buscar o seu lugar neste novo
contexto.

Por outro lado, decorrida mais de uma década de processos de
reformas do Estado em todo o mundo, ja era possivel se concluir que, os
resultados ndo haviam caminhado na direcdo da constituicdo do Estado
minimo™*, como pretendiam os neoliberais, ¢ que as reformas realizadas
haviam buscado conciliar a atuagdo regulatéria do governo, o equilibrio
fiscal, a eficiéncia e efetividade das politicas, a democratizacdo do poder
publico, tudo isso ancorado numa mudanga de perfil do Estado e ndo no seu
desmantelamento.

E com base nesse diagnostico que o governo do Presidente Fernando
Henrique Cardoso — FHC vai levar a cabo um amplo processo de Reforma
do Estado, orientado pelo receituario das agéncias de financiamento
internacionais, o Fundo Monetario Internacional - FMI e o Banco Mundial,
que defendiam uma proposta de ajuste para os paises do Terceiro Mundo
com elevado déficit publico, com base no Consenso de Washington™.

Com efeito, as propostas de reforma do Estado, com base no idedrio
neoliberal®’, tém inicio a partir da década de 90 e vdo tomar corpo,
efetivamente, em 1995, no Governo FHC. Ja havendo uma consolidagao do
processo democratico, e estando em curso um plano de estabilizacdo da
economia (o Plano Real), a idéia dominante, para os mentores do governo,
seria o aprofundamento das reformas, para dar cumprimento as
transformacdes que se faziam necessarias, visando modificar o ‘modus
operandi’ da intervencdo estatal no Brasil, de um Estado interventor para
um Estado regulador™.

32 Sobre 0 assunto o leitor pode consultar: Rezende, Flavio — Os leviatis estdo fora do lugar.

33 Sobre o assunto ver: Giambiagi, Fabio (2000).

> Assumindo a condi¢io de social-democrata o Ministro Bresser Pereira sempre procurou negar que a
reforma levada a cabo pelo MARE tivesse como intengdo a minimizagdo do Estado em consonancia com
o0 ideario neoliberal. Para o Ministro o objetivo da reforma seria a substitui¢do de uma burocracia baseada
no modelo racional-legal weberiano por uma nova modalidade de administragéo publica de tipo gerencial,
baseada em conceitos modernos de administracdo e eficiéncia, entre os quais a descentralizagdo, a
flexibiliza¢do e o controle por resultados. Ver Bresser Pereira (1996, p.269-274).

55 De acordo com Mattos, Paulo (2006), ha uma tendéncia de que este modelo venha se tornar
hegemonico.



Paralelamente a esse processo de reformas, o governo deu inicio a
um acelerado processo de liberalizagio da economia brasileira®®, abrindo o
mercado brasileiro e buscando uma maior inser¢do das empresas brasileiras
no mercado internacional, o que num pais altamente dependente da acdo do
Estado obrigava os setores da economia nacional (agricultura, industria e
comércio) a empreenderem um grande esforgo de reestruturacdo produtiva.

Na proposta de reformas do governo FHC a idéia basica foi
combinar ajuste fiscal e mudanga institucional, visando elevar o grau de
performance do aparelho estatal, além de promover a retirada do Estado das
atividades produtivas. Para tanto, as reformas, consubstanciadas no Plano
Diretor de Reforma do Estado, se desdobraram em trés vertentes: na
Reforma Patrimonial, na Reforma Tributaria e na Reforma Gerencial®’.

Com a reforma gerencial pretendeu-se promover e delinear os
mecanismos para uma profunda revisdo no papel do Estado e nos seus
mecanismos de controle sobre os gastos publicos o que seria combinado a
uma mudan¢a na matriz institucional, seguindo assim uma tendéncia
internacional. Com este propdsito se deu inicio, a um processo de
reestruturagdo das agéncias governamentais — Reforma Administrativa® -
com vista a sua adequacao a um novo modelo de desenho institucional do
Estado, o denominado Modelo Gerencial.

% Este processo se deu de maneira tio acelerado que recebeu criticas do FMI, promovendo-se uma
abertura a qualquer custo sem o respaldo maior de um projeto de desenvolvimento nacional. Como
observa Diniz, Eli (2000, p.95), a politica de liberalizagdo comercial gerou resisténcias, mais ou menos
agudas dependendo do setor empresarial em questdo. Esta liberalizagdo foi marcada pela falta de agdo
conjunta entre governo e a classe empresarial, especialmente pela falta de uma organizagdo de ctipula de
carater multissetorial, capaz de agir e de falar em nome do conjunto da classe empresarial; pela
incapacidade historica do empresariado de formular plataformas de teor abrangente incorporando
demandas de outros setores, sobretudo da classe trabalhadora; pela pouca tradi¢do de acordos interclasse
e, finalmente, pela concentracdo do poder decisério na cupula tecnocratica, como formuladora e
executora das politicas econdmicas e como indutora do padrio de agdo coletiva da classe empresarial.
37 A Reforma Patrimonial teve como principal objetivo a venda de ativos que haviam chegado s maos do
governo por intermédio da assung@o de empresas em processo falimentar e de aprofundar o processo de
privatizagdo de empresas publicas, cuja produgdo de bens e servicos poderiam ser viabilizados via
economia de mercado. A Reforma Tributdria, que praticamente ndo saiu do lugar, em razdo das
dificuldades em se chegar a um consenso face aos interesses dos estados e municipios, tinha como
objetivo o aumento da receita, a reducdo das despesas e a simplificacdo da legislagdo, com o que se
buscava promover maior justica social. A Reforma Gerencial foi traduzida pela Reforma da
Administragdo Publica Federal, levada a cabo pelo MARE — Ministério da Administragdo ¢ Reforma do
Estado, tendo como objetivo um aumento da performance (eficiéncia, eficacia e efetividade) da
administragdo publica que buscava-se ser orientada por metas e comprometimentos fiscais.

Para uma analise detalhada sobre este processo de reformas encaminho o leitor a Rezende, Flavio — Por
que Falham as Reformas Administrativas?



E com base nessa concepgdo que o Governo Federal passa, a partir
do Governo FHC, a implementar um conjunto expressivo de reformas,
visando transformar o papel exercido ndo apenas pela alta administracdo
federal, mas também das agéncias setoriais encarregadas da provisao dos
servigos de infra-estrutura: energia, comunicagdo, transporte, habitacdo e
saneamento. As reformas postas em curso vao se basear na formulacido de
politicas publicas setoriais e na criacio de novos 6rgaos governamentais,
tendo como ponto primordial uma modificagdo na forma de intervencao
estatal, que dard énfase ndo mais a produgdo dos servigos, mas, sera
orientada para o exercicio das atividades de planejamento, regulacgdo,
controle, fiscalizagdo e monitoramento™, podendo a provisdo dos servigos
ser realizada por empresas estatais, de economia mista ou privadas.

A par de ter promovido um conjunto expressivo de reformas no
campo das politicas econdmicas, sociais e setoriais de infra-estrutura, o
Governo FHC deixou como legado a inexecucdo de um conjunto
significativo de reformas que se fazem prementes ao pais, muitas das quais
ja foram objeto de implementagao, no Governo do Presidente Lula, como ¢ o
caso da Reforma da Previdéncia e da Politica de Saneamento, enquanto
outras ainda se encontram sem prazo de defini¢do, podendo-se citar como
exemplo a Reforma Politica (do Sistema Partidario e Eleitoral), a Reforma
Tributdria, a Reforma no campo das relagdes de trabalho, além do grave
problema da desigualdade social.

Outro problema bdasico ainda ndo superado no processo de reformas
¢ a questdo federativa, face as dificuldades de se estabelecer caminhos
institucionais capazes de compatibilizar as demandas das elites estaduais e
municipais com a visdo nacional dos problemas do pais. Com efeito, o atual
padrao de relagdes intergovernamentais praticado nos ultimos vinte anos
resultou na configuragdo de um federalismo predatério®, de competigdo
ndo-cooperativa nas relagdes dos estados entre si e deles com a Unido,
fazendo-se necessario buscar uma estratégia de introduzir um maior esfor¢o
de coordenacdo nas relacdes intergovernamentais. Neste sentido, ¢ preciso
haver um reordenamento do pacto federativo de modo que as politicas

% Esta proposta do Governo FHC se ap6ia no Modelo da Escolha Publica (Public Choise Theory). Para
um maior conhecimento desta Teoria o leitor pode consultar: Magalhaes, José¢ Antdnio (2003).

% O maior exemplo ¢ a propalada “guerra fiscal” entre os estados. Porém, extremamente grave foi o
desequilibrio das contas de estados e municipios, nos dez primeiros anos do regime democratico, que
resultou num rombo de mais de US$ 100 bilhdes, levando o Governo Federal a implementar um rigido
processo de renegociacdo das dividas e de ajustamento das contas publicas apos os primeiros anos da
edicdo do Plano Real, que tem sido fundamental ao controle da divida do pais. Sobre o assunto remeto a
Padro, Ana Paula de Vasconcelos, O segredo do cofre, Ed. Globo, 1997, 134p.



publicas venham a ser implementadas num ambiente de cooperagdo e agao
integrada, sem o que as iniciativas de descentralizacdo das politicas publicas
para os entes subnacionais de governo estdo fadadas ao insucesso; pois, nao
basta ser ideologicamente favordvel ou ter vontade politica para
descentralizar, ¢ preciso introduzir maior nivel de controle e esforco de
integragdo nas relagdes entre os diferentes niveis de governo no Brasil.

De resto cabe destacar que, pouco foi feito pelo Governo da Unido
no sentido de induzir reformas como as até aqui ja realizadas para os demais
niveis de governo, o que vem retardando e até inviabilizando transformacdes
mais profundas no modo de organizagdo e da intervengdo estatal no Brasil.
Mais grave ainda: pouco vem sendo feito no sentido de promover uma
republicizacdo do Estado; em delinear um novo Projeto de Desenvolvimento
para o pais, capaz de permitir uma insercao internacional do pais de forma
mais autonoma; ¢ de buscar uma articulacdo consertada entre os interesses
da sociedade e das elites governamentais e empresariais.

1.3.2 O Setor de Saneamento na agenda do processo de reformas

No tocante ao Setor de Saneamento, no periodo em foco (1986-
2006), basicamente quatro propostas foram formuladas, com conteudos
diferentes, visando o estabelecimento de uma nova Politica para o Setor, sem
que tivesse havido condi¢des objetivas de se estabelecer uma negociagao,
entre o governo e os grupos de pressdao com atuagdo no Setor, em torno de
uma dessas propostas, até se chegar finalmente ao Projeto aprovado em 05
de Janeiro de 2007 pelo Presidente Lula, a Lei n° 11.445/07, como sera visto
a seguir.

Com o fechamento do BNH e a conseqiiente transferéncia de suas
atribui¢cdes para a Caixa Econdmica Federal - CEF, estados e municipios
ficaram a deriva, sem dispor de um interlocutor com quem negociar seus
programas de saneamento, de vez que esta Ultima institui¢do nao dispunha,
na ocasido, dos meios necessarios (massa critica, know how, etc) a lhe
permitir ser algo mais que um simples agente operador, repassador de
recursos, passando o Setor de Saneamento a se ressentir da definicao de
uma nova politica, que se tornara o ponto crucial da agenda do Setor.

Com efeito, “uma politica publica pode ser entendida como a
materializacdo da intervengdo estatal, permitindo identificar as concepgdes
acerca do papel do Estado e da sociedade, e expressa os arranjos de poder, os
limites, os contetidos e os mecanismos dessa intervengdo” (MAGALHAES,
2003, p.241).



Neste sentido, a formulacdo de uma politica publica ¢ a propria
expressao do conteudo do processo de Reforma do Estado num determinado
setor, dando visibilidade e materialidade ao Estado, ou em outras palavras, ¢
nesta acep¢do o Estado em acdo (MAGALHAES, 2003, p.253).

Por sua vez, o formato de uma politica ¢ fortemente influenciado
pelo modelo de Estado e seus fundamentos teoricos, e pelos métodos que
utiliza para analisar a realidade do momento em que sdo produzidas, que
contextualiza as concepgdes dos atores intervenientes e o alcance possivel da
intervengao estatal.

De fato, as variaveis anteriormente assinaladas foram aquelas que
influenciaram as diferentes propostas que foram formuladas visando o
estabelecimento de uma nova politica para o Setor de Saneamento, como se
buscard mostrar a seguir.

No Brasil dos anos 80, a mudanga no ambiente politico, social e
econdmico resultante do processo de redemocratizacao do pais trouxe a tona
novos atores sociais. Em 1985 foi criada a ASSEMAE - Associa¢do
Nacional dos Servicos Municipais de Saneamento, reunindo os municipios
que ndo haviam aderido ao PLANASA. A auséncia de politica mobilizara os
diversos atores do setor, liderados pela ABES e pela ASSEMAE, que
passam entdo a debater qual seria o formato adequado de politica, dando
énfase especial a participagdo da populagdo e ao controle social.

Entre 1989 e 1994, estas entidades juntamente com outros atores da
sociedade civil®' passam a discutir a formulagio de uma nova politica
chegando a concep¢do do Projeto de Lei n° 199, que preconizava uma
reorganizacdo do setor, onde a questdao do controle social é colocada como
ponto fundamental.

Este Projeto, a despeito de ter sido aprovado pelo Congresso, ¢
vetado integralmente pelo Presidente da Republica®, Fernando Henrique
Cardoso, no inicio de seu primeiro mandato em 1995, sob a justificativa de
que ao criar o Conselho Nacional de Saneamento CNS e o FUSAN — Fundo
Nacional de Saneamento estava tratando de matéria de competéncia do
executivo e contribuindo assim nao s para burocratizar, como para onerar a
acdo governamental, além de ndo dar conta dos principais problemas do
setor.

! Entre outras participaram ativamente da elaboragdo do PL-199: a ABES, a ASSEMAE, a CUT, a
ASFAMAS, a AESBE, a ABIMAQ, a CBIC.

82 Ver Diario Oficial n° 4, quinta-feira, 5 de janeiro de 1995, Mensagem n°4, Despacho do Presidente da
Republica.



Na verdade o veto decorreu do descompasso entre os instrumentos
propostos no Projeto e as diretrizes gerais do novo governo, no que se refere
ao papel do Estado, aos mecanismos para financiamento dos servigos de
utilidade publica face a crise fiscal e as competéncias de cada nivel de
governo. Além disso, havia a critica de que o Projeto se constituia numa
proposta de inspiragdo planasiana, ndo estando em sintonia com as
proposi¢des do Governo, que entendia se fazer necessario ampliar o leque
das discussoes e estudos, tendo em vista a concep¢ao de um novo formato
institucional que consolidasse uma ruptura definitiva com o modelo
centralizado e autoritario, imposto pelo PLANASA.

O veto ao PL —199 representou, na verdade, uma fissura profunda,
entre o Governo e os atores da sociedade civil que defendiam uma proposta
de solugdo para os problemas do Setor de Saneamento pautadas numa forte
intervencao estatal. Tem inicio neste episddio um vigoroso movimento de
oposi¢ao as propostas do Governo, que perduram até o final do mandato do
presidente FHC.

Ainda no periodo em tela, simultaneamente a tramitacdo do PL-199,
duas agdes da maior importancia tiveram inicio por iniciativa do Governo
Federal. No ano de 1994, o governo realiza, através do IPEA, a contratacao
de estudos visando a elaboragdo de um amplo Diagndstico do Setor de
Saneamento, e, ao mesmo tempo, deflagra o lancamento do Programa de
Modernizagio do Setor de Saneamento - PMSS®, cujas ac¢des de fato so sdo
efetivamente levadas a efeito no ano seguinte, através da Secretaria de
Politica Urbana do Ministério do Planejamento — SEPURB®, a quem foi
atribuida a incumbéncia de encaminhar a solugdo das questdes urbanas.

Desde que foi idealizado, o PMSS teve como principais objetivos
promover o desenvolvimento operacional das companhias estaduais de
saneamento (componente gerencial e de financiamento) e o reordenamento
institucional do setor (componente reforma institucional e regulacdo). A
partir de 1995, o PMSS tem suas atribui¢des ampliadas, passando a se
constituir, dentro do Governo Federal, na unidade responsavel pela

5 0 PMSS foi originalmente concebido como projeto piloto em 1993, pelo IPEA, sendo no ano seguinte
transformado em programa permanente a ser executado em etapas sucessivas, contando com recursos do
BIRD.

% A SEPURB foi criada pela Medida Provisoria n°813, do Presidente Cardoso, com a finalidade de
substituir as competéncias das Secretarias de Desenvolvimento Urbano e de Areas Metropolitanas, ambas
do Ministério da Integracdo Regional, que foi extinto, ¢ das Secretarias de Habitagdo e Saneamento do
Ministério do Bem-estar Social, também extinto.



formulag¢do das diretrizes basicas para a elaboragdo de uma nova politica
para o Setor de Saneamento.

As acdes do PMSS passam a se desenvolver a partir de quatro linhas
basicas, a saber:

e financiamento as companhias estaduais que apresentassem propostas de
melhoria do desempenho operacional, para o que contou com recursos
obtidos junto ao Banco Internacional para a Reconstrugdo e
Desenvolvimento - BIRD;

e capacitacdo de agentes publicos das instdncias federal, estadual e
municipal, visando a ampliacdo do leque de conhecimentos profissionais
dos técnicos que constituem a “massa critica” do setor;

e claboracdo dos estudos técnicos necessarios a feitura do Diagnostico
Setorial e a ampliacdo de conhecimento especifico, mormente, no
tocante a regulacdo dos servigos;

e montagem de um Banco de Dados visando dar credibilidade e a tornar
disponiveis as informagdes sobre o setor, como forma a assegurar o
controle social pela sociedade e a transparéncia, sob os mais diferentes
aspectos, no que se refere as agdes realizadas pelos diversos agentes
institucionais.

Em sua primeira fase, que vai de 1993 ao ano 2000, o PMSS
concluiu os estudos relativos ao Diagnéstico do Setor de Saneamento®® e
desenvolve trabalhos especificos sobre diferentes temas de interesse do
Setor, dando énfase aos aspectos relativos ao financiamento, flexibiliza¢ao
da prestacdo dos servigos, ordenamento institucional, regulagdo e parceria
com o setor privado.

Paralelamente, o PMSS negociou recursos, com trés companhias
estaduais de saneamento”’, objetivando a melhoria operacional dessas
empresas, ¢ desenvolveu a montagem do Banco de Dados do Setor, que foi
consolidado no Sistema Nacional de Informagdes sobre Saneamento — SNIS.

A segunda fase do PMSS tem inicio em 2000 e estava previsto seu desenrolar até o final de 2007. Além
de manter seus objetivos no campo institucional, o PMSS II destina-se também a ampliacdo da cobertura
dos servicos de saneamento basico na perspectiva da universalizagdo, com auto-sustentagdo e gestdo
empresarial.

% Consolidados na Série Modernizagio do Setor de Saneamento.

7 As companhias em referéncia sio: Companhia Catarinense de Aguas e Saneamento — CASAN,
Empresa Baiana de Saneamento — EMBASA, e a Empresa de Saneamento do Mato Grosso do Sul —
SANESUL.



De maneira resumida, os estudos realizados pelo PMSS apontaram
que os principais pontos de estrangulamentos do Setor estdo situados na
necessidade de um grande volume de investimentos, a serem mobilizados em
vinte anos; na melhoria da eficiéncia das empresas prestadoras de servico; na
falta de controle social e de regulagdo dos servicos realizados pelas empresas
prestadoras de servicos, publicas ou privadas; no estabelecimento de parceria
com a iniciativa privada; e também na dificuldade de compartilhar a gestao
dos servicos entre os diferentes niveis de governo, o que alude a complicada
questdo do pacto federativo®.

A proposta de reordenamento institucional do Setor de Saneamento
preconizada pelo PMSS pode ser traduzida na sua principal diretriz: a
flexibilizacdo do modelo existente, entendida como um novo modelo de
gestdo capaz de superar o centralismo e as formas padronizantes do
PLANASA, garantindo, nesse novo desenho, a combinagdo de
descentralizacio® e autonomia (dos municipios), com articulagio e
integragdo (dos diversos agentes, publicos e privados, de diferentes niveis de
governo e de variadas formas e fontes de recursos) para a resolugdo das
questdes comuns ao saneamento, além de assegurar a separagdo entre as
fungdes do poder publico (regulacio) a as do prestador dos servigos,
buscando com isso ampliar o nivel de eficiéncia e de controle sobre os
servigos (inclusive o controle social), posto que na situagdo existente os
prestadores de servigo acumulam, ao mesmo tempo, as fun¢des de regulador
e regulado.

Dentro ainda do escopo de atividades do PMSS foram fixados os
marcos para implementacdo de uma nova Politica Nacional de Saneamento,
a partir da definicdo de um novo padrio de intervencdo estatal. Em
documento especifico’’, foram definidos os Principios e Diretrizes Gerais, 0s
Objetivos e Metas, a Estratégia de implantacdo, e os Instrumentos de

% Em Estados Federados como o brasileiro, formado a partir de uma decisdo do governo central e ndo ao
contrario, se faz necessario que no pacto federativo as relagdes intergovernamentais sejam muito bem
coordenadas e estruturadas em rede, para que as politicas publicas venham a ser implementadas num
ambiente de cooperacdo e agdo integrada. De acordo com Maciel, “equilibrar poderes, distribuir
competéncias e repartir responsabilidades rigorosamente simétricas, numa nagdo profundamente
assimétrica como o Brasil, mais que um desafio de engenharia politica, continua a ser uma incdgnita
ainda ndo decifrada. Uma incdgnita que nos ameaga devorar politicamente”. Sobre o assunto ver Maciel
(2005).

 Cumpre destacar que, a descentralizagio era defendida como um dos atributos da proposta de reforma
do Estado do governo FHC, mas que ndo deve ser confundida com a municipalizagdo dos servigos.

" Para mais informagdes sobre esta proposta o leitor deve consultar: Ministério do Planejamento e
Orgamento. Politica Nacional de Saneamento. Brasilia, Imprensa Nacional, Secretaria de Politica
Urbanas, 1997, 39p.



natureza institucional, financeiro e juridico-legal, visando o estabelecimento
de um novo marco institucional para o Setor.

A proposicao de politica concebida pelo o PMSS serviu de base ao
Projeto de Lei n° 266, que teve origem no Senado, tendo como finalidade a
defini¢do de diretrizes para o exercicio do poder concedente e para o inter-
relacionamento entre a Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios em
matéria de servicos de saneamento, incorporando pontos do anteprojeto da
SEPURB/PMSS, principalmente quanto as diretrizes basicas para as
concessoes e regulacdo dos servigos.

Entretanto, os atores criticos as proposta do governo acusavam que,
“o objetivo do PL-266 era na verdade transferir dos municipios para os
estados a titularidade da prestagdao desses servigos porque isso facilitaria o
processo [...] de privatizacao das 27 companhias estatais de aguas e esgotos
dos estados ' (MARINHO, 2006, p.111).

E inegavel que o reconhecimento da titularidade dos estados nas
regides metropolitanas facilitaria a privatizacdo dos servigos de saneamento,
pois estas areas representam as de maior fonte de receitas das CESBs, mas a
decisdo de privatizar ndo estava na algada do governo federal, ainda que
pudesse ser fortemente influenciada pelos ditames fixados pela equipe
econdmica do governo na busca do equilibrio fiscal. Estava sujeita, na
verdade, aos interesses dos governos estaduais, controladores das CESBs,
nem sempre afinados com o governo federal, e dependia naturalmente de
uma avaliacdo mais ampla destes governos quanto: a renuncia de poder
sobre estas companhias quando privatizadas, da impossibilidade de
atendimento direto as suas clientelas com um bem de primeira necessidade,
do passivo que seria resultante do atendimento aos municipios mais pobres,
caso fosse feita a opcdo de fracionamento das empresas com entrega a
iniciativa privada das areas de maior rentabilidade. Tanto ¢ assim que,
alguns estados chegaram a demonstrar interesses na privatizagdo de suas
empresas de saneamento, chegando a realizar estudos neste sentido (casos da
Bahia e Pernambuco), mas nunca tomaram de fato a decisdo de privatizar,
sob a alegacdo de que continuavam esperando a defini¢do do novo marco
regulatdrio.

O PL - 266 foi a segunda tentativa de se chegar aos termos de uma
nova politica para o Setor, através de uma iniciativa partindo do Congresso

! Entretanto, segundo levantamento realizado pela ASSEMAE, apresentado no 19° Congresso Brasileiro
de Engenharia Sanitaria, apenas 240 cidades brasileiras se enquadravam no perfil exigido pelos interesses
privados em relagdo ao retorno financeiro (ver matéria da Revista BIO: Reagéo em Cadeia, pag 26, 1997).



Nacional, cujo resultado, igualmente ao PL-199, ndo foi bem-sucedido,
levando o relator do Projeto, o entdo Senador José Serra, a solicitar seu
arquivamento.

As duas primeiras tentativas de reorganizar os servicos de
saneamento, o PL-199 e o PL-266, tiveram orientagdes distintas quanto a
forma de participacdo dos atores envolvidos. Enquanto o PL-199 pretendia
reformular o modelo existente com base em recursos predominantemente
publicos, a proposta do PMSS previa a flexibilizagdo, com o envolvimento
dos agentes privados, no financiamento e na prestagdo dos servicos.

Em vista do impasse de natureza politico-institucional a que se
chegou, o Governo Federal, no segundo mandato do Presidente FHC,
resolveu criar a Secretaria Especial de Desenvolvimento Urbano - SEDU,
com ‘status’ de Ministério, diretamente ligada a Presidéncia da Republica,
com a finalidade de procurar desobstruir o processo legal de aprovagao da
nova Politica Urbana’”, hd quase de 18 anos tramitando no Congresso
Nacional, e de formular os termos de uma nova politica de saneamento
basico a ser encaminhada ao Poder Legislativo, retirando do PMSS, na
pratica, a responsabilidade pela formulagdo da Politica”.

No inicio do ano 2001 os termos da proposta do Governo sio
estabelecidos. A SEDU encaminha esta proposta ao Congresso, que passa a
tramitar, em regime de urgéncia, na Comissao de Politica Urbana da Camara
dos Deputados, na Sub-Comissdo de Saneamento, recebendo o registro de:
Projeto de Lei sobre Saneamento Basico — PL n°4147.

Essa proposta do Governo FHC de institucionalizacdo de uma nova
Politica para o Setor de Saneamento, consubstanciada no PL-4147,
representou a terceira tentativa de constru¢do de um novo marco de
referéncia para o Setor e assentou-se num modelo de politica publica ja

2 Em meados de 2001, o Congresso aprova a nova Lei de Politica Urbana que passou a se denominar de
ESTATUTO DA CIDADE (Lei n° 10.257/01), depois de quase 18 anos em tramita¢do. Sobre o assunto
ver Bassul, José Roberto (2005), Estatuto da Cidade: quem ganhou? E quem perdeu? Brasilia, Senado
Federal, 260p.

3 Anteriormente a este corte de atribuigdio do PMSS o governo FHC j4 havia encomendado ao BNDES,
responsavel pela privatizagdo dos setores de energia e telefonia, a elaboragdo de um novo marco
regulatorio (embora esta proposta nunca tenha se tornado publica), que deixou perplexo os técnicos do
PMSS que trabalhavam buscando salvaguardar o interesse publico, apesar das lacunas e problemas
existentes em suas propostas. Este fato ¢ ilustrativo do descompasso existente entre a area econdmica,
ansiosa pelo cumprimento das metas macro-econémica e os técnicos do PMSS.



aplicado aos demais setores de infra-estrutura conhecido como ‘Modelo da
Escolha Publica’™.

O PL-4147 tinha como objetivo criar instrumentos para garantir a
universalizag¢do, enfrentando para isto dois assuntos polémicos: (i) buscava
definir a titularidade, através de um esclarecimento sobre o que ¢ interesse
local, e (ii) visava estabelecer regras para a divisdo de responsabilidades e
para a prestacdo, delegacdo, e regulacdo dos servigos, aplicaveis aos
operadores publicos e privados. Além disso, o projeto vedava a concessao
onerosa, de modo que todos os recursos provenientes dos servigos de
saneamento fossem canalizados para a universalizacdo, impedindo assim os
prefeitos de fazerem “caixa”, aplicando os recursos segundo suas
prioridades. Sairia entdo ganhador de uma licitagdo aquele concorrente que
apresentasse a melhor combinagdo entre antecipagdo das metas de cobertura
e fixagdo da menor tarifa. Entre outros dispositivos, o Projeto estabelecia
também regras gerais para as tarifas, que deveriam garantir a
sustentabilidade dos servicos e induzir a eficiéncia, vetando a fixacao pelas
empresas de saneamento. A cooperagdo federal, por meio da aplicagdo de
recursos fiscais, seria prioritariamente dirigida para os investimentos que
atendessem os segmentos de mais baixa renda e no tratamento de esgotos
onde esta auséncia provocasse maior impacto ambiental. Quanto a regulacao
o projeto cometia o lamentavel engano de atribuir a ANA — Agéncia
Nacional das Aguas, uma agéncia executiva federal responsavel pela gestdo
dos recursos hidricos, a incumbéncia de regular os servigos de saneamento.

Ao tramitar no Congresso o PL-4147 ndo foi também bem-aceito,
tendo sido bombardeado por todos os grupos de interesse envolvidos com a
questdo do saneamento, gerando assim um verdadeiro imbréglio de
natureza institucional. Resumidamente, para o grupo liderado pela recém-
criada Frente Nacional para o Saneamento - FNS, a proposta espelhava a
intengdo do Governo FHC em privatizar os servicos de saneamento, ja
declarada, inclusive, no memorando do acordo celebrado com o Fundo
Monetario Internacional — FMI”, pois sua preocupagdo principal era
disciplinar a participacdo do setor privado. Para o grupo formado pelos

™ No Modelo da Escolha Publica (Public Choise Theory), a intervencdo do Estado na economia é
caracterizada pela intervengdo estatal mediante normas reguladoras, que tém como objetivo assegurar o
interesse publico, corrigindo as ineficiéncias do mercado resultantes do jogo de oferta e procura. Neste
Modelo a idéia basica é de se dar énfase ao papel do Estado de definidor das politicas, de formulagdo das
leis, de articulagdo, planecjamento e regulagdo das atividades sob sua responsabilidade exclusiva. A
regulagdo ¢ um dos pontos centrais do Modelo, cabendo seu exercicio as agéncias reguladoras.

® O leitor pode ter acesso a uma das versdes deste documento disponivel em:
<htt://www.fazenda.gov.br/portugues/fmi/fmimpe01.asp>



representantes dos governos estaduais e municipais a proposta era ambigua
sobre a questdo do poder concedente, isto ¢, a quem de fato caberia a
responsabilidade pela titularidade dos servigos, constituindo-se assim numa
questdo de naco de poder. J4 para o setor privado, representado por varias
entidades de classe da iniciativa privada, o Projeto estava repleto de
inconsisténcias do ponto de vista regulatério, que desencorajavam o
investimento privado.

Com efeito, no processo de discussdo do Projeto, na Comissdo de
Politica Urbana, as reagdes foram muitas e vieram praticamente de todos os
segmentos. Um grupo de deputados da oposicdo, ndo se deu sequer ao
trabalho de apresentar emendas, langando logo um Substitutivo ao Projeto do
Governo, o PL-233, com base no PL-199, anteriormente vetado, embora esta
proposta tenha tido pouca ressonancia. Assim, depois de tantas e acaloradas
discussdes o PL-4147 foi tdo combatido que o deputado responsavel pela
relatoria do Projeto negou-se a apresentar Emendas e eximiu-se até de
apresentar um Substitutivo (que chegou a ser esbocado), pois ndo havia
quem o defendesse.

Nestas circunstancias, se outro mérito nao teve, o PL-4147 serviu
para mostrar o prejuizo resultante do vazio institucional deixado pelo
desmonte do BNH, face a importancia para o pais de se ter um ente estatal
capaz de abrigar a “massa critica” do Setor, munida de capacidade técnica e
institucional para promover as transformagdes que se fazem necessaria a
modernizagdo dos servicos de saneamento, e dotada de um certo grau de
independéncia de modo a ficar imune aos modismos das mudangas
preconizadas pelos diferentes governos.

O PL-4147 evidenciou, principalmente, o enorme “fosso” que havia
se formado entre os quatro principais grupos de atores que buscavam fazer
valer suas idéias de formato de politica, a saber: o grupo reunido em torno da
Frente Nacional para o Saneamento’®, que pode ser denominada de corrente
municipalista; o Férum dos Secretarios de Saneamento ¢ a AESBE, que
representam os interesses das companhias estaduais (compreendendo 85%
das empresas prestadoras de servicos); os agentes privados ligados ao
Setor”’, entre os quais estdo inseridos os profissionais liberais, as empresas

76 A Frente Nacional para o Saneamento foi criada em 1997, durante o 19° Congresso da ABES, ¢ dela
fazem parte as seguintes entidades: FNRU, ASSEMAE, FNU/CUT, FISENGE, IDEC, FASE, CONAM,
REBRIP, CMP, MNLM, Instituto POLIS, ONG Agua e Vida, UNMP, FNECDC.

7 Neste grupo estdo 9 entidades (ABCE, ABCON, ASFAMAS, CBIC, SINAENCO, ABIMAQ, ABDIB
e SINDESAN), que junto com a AESBE representam 85% dos operadores dos servigos e a quase



de consultoria, construtoras e fornecedores de material, e os agentes do
proprio Governo Federal, entdo instalados no PMSS, na Caixa Econdmica e
no BNDES — Banco Nacional de Desenvolvimento Econdmico e Social.

Este ultimo aspecto tornou-se, particularmente, um grande
dificultador da geracdo de um consenso, na medida em que cada grupo
radicalizava em torno de sua proposta de Politica para o Setor, buscando
cristalizar sua visdo da problemdtica do Setor de Saneamento e
obstaculizando, assim, uma negociagdo mais ampla capaz de reunir os
aspectos fundamentais das visdes diferenciadas de cada grupo especifico,
caracterizando-se como uma verdadeira “crise de racionalidade””®.

Por sua vez, o PL-4147 serviu para mostrar o quanto estava
equivocada a proposta do Governo FHC em procurar induzir um processo de
privatizagcdo num Setor como o de Saneamento, que ainda ndo atingiu o seu
ciclo de maturidade”, sendo por isso contraproducente a deflagragio de um
processo que vai exigir competi¢do. No caso brasileiro, pelo estagio atual do
Setor de Saneamento faz-se imprescindivel uma efetiva participacdo do
Estado no processo de evolucdo do Setor, no reordenamento, regulagdo,
financiamento e estabelecimento de parceria com a iniciativa privada, de
forma semelhante ao processo levado a cabo no Chile. Induzir a privatizagao
das empresas do Setor sem antes promover um amplo processo de
reorganizagdo/modernizagdo ¢ como tentar colocar “o carro na frente dos
bois”.

O pentltimo e o ultimo ato do imbroglio de natureza institucional
que se formou em torno da formulagcdo da nova Politica de Saneamento foi
vivido no primeiro governo do Presidente Lula, que, de forma acertada, deu
um passo importante ao criar o Ministério das Cidades, com a incumbéncia
de cuidar da gestdo das areas de habitagdo, transporte urbano e saneamento,
objetivando enfrentar os problemas do “territorio de desigualdades” em que
se transformaram as cidades brasileiras. No ambito deste Ministério foi
instituida a Secretaria Nacional de Saneamento Ambiental, a quem coube a
missdo de formular e conduzir o processo de aprovacao da nova Politica de
Saneamento.

totalidade da cadeia produtiva (engenharia sanitaria, constru¢do, equipamentos, materiais) ¢ mais de 10
mil engenheiros sanitaristas.

8 Como observa Celso Campilongo, no Brasil de forma particularmente acentuada, a fragmentagio de
interesses, a estratificagdo social, a diferenciagdo cultural, regional e ideoldgica, provocam uma
verdadeira crise de racionalidade do modelo calcado na soberania da maioria.

™ Ver a Propésito Shepherd, William G.(1990), que classificou o Ciclo de Vida dos servigos ptiblicos se
da em quatro estagios: Inicio, Crescimento, Maturidade e Competigdo.



Neste sentido, no ultimo semestre de 2004, a Secretaria Nacional de
Saneamento Ambiental - SNSA apresentou o primeiro esbo¢o de sua
proposta de Politica Nacional para o Setor, sob a forma de um Anteprojeto
de Lei - APL, colocando-o em analise pelos diversos grupos ligados ao
Setor, através da realizagdo de oito conferéncias de abrangéncia regional™.
Posteriormente, depois de incorporar as sugestdes apresentadas nas
conferéncias, o Governo Federal encaminhou ao Congresso Nacional, no
més de junho de 2005, o Projeto de Lei n° 5296/2005, dispondo sobre a
Instituicdo das Diretrizes Nacionais para o Saneamento Basico e
estabelecendo a Politica Nacional de Saneamento Ambiental, constituindo-
se, assim, na quarta tentativa de formulacdo de um novo marco de referéncia
para o Setor.

O PL-5296, contendo cerca de 80 artigos, espelhava o ideéario da
corrente municipalista®', isto ¢é, expressava a existéncia dos valores
consolidados ligados as representacdes sociais dos atores ligados a Frente
Nacional para o Saneamento, posto que muitos membros deste grupo haviam
sido algados a condi¢do de decisores, instalados na SNSA.

Entretanto, ¢ importante destacar que nao ha como identificar um
grupo hegemoénico no caso do Saneamento, pois o0s varios temas
nevralgicos® do Setor remetem a complexos debates e posicionamentos
bastante divergentes, segundo os atores ligados aos quatro principais grupos.

“Estes temas, que tém determinado as posturas ou coalizdes de
interesse, antagonicas por principio, formam um conjunto de fatores que tém
interferido profundamente no resultado dos Projetos de Politica

80 Foram realizadas sete Conferéncias, em alguns estados das diferentes regides do pais, € uma tltima no
Distrito Federal.

81 As idéias dessa corrente estavam baseadas na descentralizagdo politico-administrativa, na participagdo
da populagdo, no controle social, na democratizagdo das agdes dos governos, que se apresentavam como
resposta ao Estado Centralizador (ver a propodsito Jordi Borja, 1988). Estas idéias foram bastante
defendidas na década de 80 no bojo do processo de redemocratizagdo do pais e na formulagdo das
politicas sociais. Em torno destas idéias foram se formando grupos, como o que formulou a politica de
saude, que passaram a defender a incorporag@o desse ideario no planejamento urbano e nas politicas de
Habitagdo e Saneamento. Na ultima década, estes grupos marcaram posi¢do se colocando contra as
propostas do governo de reforma no Setor de Saneamento, calcadas nas concessdes a iniciativa privada e
na redugdo da competéncia municipal como poder concedente.

% De acordo com Zveibil (2003) alguns conceitos e temas tém sido fundamentais para a caracterizago
das especificidades do Setor de Saneamento, face as diferentes visdes dos diversos atores. Estes temas
sdo: o conceito de saneamento: politica de saude, infra-estrutura ou meio ambiente; competéncia e
titularidade para a gestdo; a questdo do monopdlio natural; a universalizagdo do atendimento: tecnologias,
custos e tarifas; estruturas de regulagdo e controle; mecanismos de financiamento da expansdo: tarifas e
subsidios; controle das perdas e eficiéncia na prestacdo dos servigos. Acrescentamos ainda a esta lista:
privatizagdo da agua enquanto recurso hidrico versus agua enquanto produto industrial.



apresentados, impedindo ou postergando sua aprovacao” (ZVEIBIL, 2003,
p.24).

De fato, como observa Zveibil, no caso do Setor de Saneamento,
seria um reducionismo se tentar ‘“‘simplesmente separar o0s grupos
caracterizando-os como governo e sociedade civil, ou como reformadores
versus ‘clientela’ da politica setorial anterior, que usariam seu poder de veto
buscando a manuten¢do das politicas do Estado Desenvolvimentista”
(ZVEIBIL, 2003, p.34).

Apesar desta caracteristica, ¢ interessante observar que no caso em
questdo, vdarias coalizdes diferentes sdao formadas a partir dos ja citados
grupos, sendo que estes atores podem participar de diversas destas coalizdes
vestindo nas palavras de Borsoi (ZVEIBIL, 2003, p.33) “vdrios diferentes
chapéus”, segundo o tema em questdo e a perspectivas destes atores de
verem inseridos/mantidos seus interesses particulares. Assim, sobre cada
tema tratado os arranjos e coalizdes sdo diferenciados, o que dificulta
sobremaneira a geracdo de um consenso, de modo que nem o setor privado,
nem a corrente municipalista, nem o proprio governo podem ser vistos como
unitarios.

Cumpre finalmente destacar que, o poder de barganha dos grupos de
pressdo manifesta-se na capacidade para bloquear a politica nas suas
diferentes fases. Nao se trata propriamente de grupos de veto, mas de grupos
que podem aproveitar areas de vulnerabilidade institucional, ou seja, na
expressao de Immergut (PIOVESAN,2002, p.21 apud IMMERGUT, 1996),
pontos de veto no processo da politica, onde a mobilizagdo e persuasdo dos
atores, junto as autoridades politicas, podem influir decisivamente ou
bloquear uma politica.

No que respeita ao PL-5296, pelas razdes anteriormente apontadas,
seu processo de tramitacdo na Camara dos Deputados foi bastante polémico,
exaustivo e marcado pela polarizacdo ideoldgica, pois as propostas
apresentadas, que consolidavam o seu conteudo, ou eram aceitas ou eram
rejeitadas pelos diversos grupos conforme o tema em questdo e seus
interesses particulares. Dois dias ap6s ter chegado ao Congresso, o PL-5296
ja contava com mais de 800 propostas de Emendas, o que para um
experiente deputado da Comissdo de Constituicdo e Justiga era uma
evidéncia de que seria dificil a obtencdo de um consenso em torno desta
proposta apresentada pelo Governo.



O PL-5296 fazia uma opg¢ao radical pelo municipio ao reconhecé-lo
como unico titular dos servigos de saneamento, e previa a gestdo associada
através de consércios publicos™, nas regides metropolitanas. Por seu turno,
além de instituir diretrizes para os servigos de abastecimento de agua e
esgotamento sanitdrio, ampliava o campo das acdes em saneamento
incluindo atribui¢des relativas ao manejo das aguas pluviais e dos residuos
solidos.

Entre outros dispositivos o PL-5296 criava o Sistema Nacional de
Saneamento Ambiental - SISNASA, subordinado ao Ministério das
Cidades®, ao qual deveriam aderir — por meio de ato ou declaragdo de
vontade — os titulares, em todos os niveis, e os prestadores de servigo, para
fazer jus aos recursos e demais mecanismos de assisténcia geridos pela
Unido. Criava também o Conselho Nacional de Integracdo de Politicas de
Saneamento — CONISA e o Sistema de Financiamento do Saneamento
Ambiental — SFSA, a ser constituido pelos fundos financeiros, publicos e
privados, com atuacdo no Setor. De resto, propunha a extingdo do
mecanismo de subsidio cruzado® e dispunha que a regulagdo dos servigos
deveria ser realizada por entes da administragdo direta ou por conselhos,
comissdes e cAmaras técnicas incumbidas desta finalidade™.

Nesses termos, ao tramitar no Congresso as principais criticas
apresentadas ao PL-5296 foram de que se tratava de um Projeto
centralizador, de carater eminentemente municipalista, com o financiamento
baseado em recursos exclusivamente publicos e calcado num processo de
planejamento fortemente verticalizado, além de se apresentar na diregdo

8 Para tanto, o governo encaminhou juntamente com o PL-5296 o Projeto de Lei que regulamentava os
Consorcios Publicos de Servigos, que foi primeiramente aprovada antes do marco legal para o
saneamento.

¥ Nesta estrutura passava o Ministério das Cidades a ter o controle sobre os oérgios estaduais e
municipais, aos quais compete cuidar de questdes-chaves, tais como contetido dos contratos de delegagao
dos servigos, regulacdo, fiscalizagdo, fixagdo, reajuste e revisdo tarifaria, violando assim a autonomia
administrativa de estados ¢ municipios.

% Esta diretriz desestruturava as CESBs, pois representava a necessidade de subsidios diretos de origem
fiscal, praticamente, inexistentes, ¢ significava um sério desestimulo a auto-sustentagdo dos servigos.
Ademais, o Projeto admitia ainda a ndo indenizagao pelos municipios na reversao de ativos ou ruptura de
contratos, o que significava um passivo a ser assumido pelos estados e o aumento da divida deste com a
Unido, pois muitas empresas de saneamento haviam contraido empréstimos ainda por serem saudados
com a Caixa Econdmica e o FGTS.

8 Com esta diretriz estava-se politizando o processo regulatério, incentivando-se a pulverizagdo dos
orgdos reguladores e levando-se a um “assembleismo”, falsamente democratico, e ao enfraquecimento
dos mecanismos de representagdo vigentes, dificultando ainda mais as agdes de regulagdo necessarias a
universalizagdo dos servigos.



contraria ao principio da flexibilizagio®” e de se opor a participagdo da
iniciativa privada, embora incorporasse o instituto da Parceria Publico-
Privada — PPP, com o que buscava apresentar ares de modernidade, apesar
deste instrumento ter sido amplamente rechagado pela maioria dos
integrantes da corrente municipalista, desestimulando assim o aporte de
recursos privados.

Com efeito, para algumas entidades, com a criagdo do SISNASA a
intengio do Governo era criar o Sistema Unico de Saneamento
Ambiental®, estabelecendo no Setor de Saneamento uma espécie de
descentralizacdo ds avessas®, ao instituir uma forte centralizacdo dos
recursos para investimentos, do planejamento das agdes € do controle sobre
os servigos (até as tarifas seriam fixadas pelo governo federal), deixando de
fixar competéncias complementares para os estados e colocando os
municipios na posicdo de operadores da politica, passando a caber-lhes a
implantacdo e gestdo dos servigos. Um modelo onde o Governo Federal
podia ser comparado a um Leviatd com tentaculos que se espalham até os
governos locais, que executariam neste nivel as diretrizes estabelecidas.

Além de controvertido, o processo de tramitacdo do PL-5296 foi
marcado também pelo conflito que se estabeleceu, que colocou os técnicos
do governo e representantes da corrente municipalista em posicao
diametralmente oposta aos representantes da iniciativa privada e dos
interesses dos estados. De sorte que, as discussdes e debates realizados nos
diferentes foruns levaram o deputado, Julio Lopes, responsavel pela relatoria
do Projeto a elaborar quinze propostas de Substitutivos, sem que fosse

87 Este é um principio tido como fundamental ao Setor de Saneamento. Dai que a constituigdo ao atribuir
ao governo federal a responsabilidade de instituir diretrizes gerais para o setor adotou uma sabia decisdo,
ao invés de buscar fixar regras finalisticas como procurava fazer o PL-5296, pois a intengdo dos
legisladores foi buscar distribuir e repartir entre os diversos niveis de governo responsabilidades de forma
compartilhada e de garantir a adog¢éo do principio da flexibilizaggo, traduzida em regras flexiveis quanto
ao financiamento dos servicos, ao planejamento das agdes, a regulagdo e o controle social e institucional,
o papel a ser exercido pela iniciativa privada e pelos estados € municipios na gestdo dos servicos.

% De fato, a concepgio do PL-5296 sofreu forte influéncia da politica de satide, pois muitos integrantes
dos quadros do setor de saude passaram a influenciar e se associar aos atores do saneamento.

¥ Segundo Arretche (1999), sdo varios os mecanismos que fazem a descentralizagio de uma politica
publica ser bem-sucedida, obtendo-se a adesdo dos governos locais. Em resumo, o grau de sucesso de um
programa de descentralizagdo esta diretamente ligado a decis@o de implantagao de regras de operacdo que
efetivamente incentivem a adesdo do nivel de governo ao qual se dirigem: reduzindo custos financeiros
envolvidos na execugdo de fungdes de gestdo; minimizando os custos de instalagdo da infra-estrutura
necessaria ao exercicio das fungdes a serem descentralizadas; elevando o volume de recursos disponiveis;
transferindo recursos em uma escala que a adesdo se torne atraente; e revertendo as condi¢des adversas
derivadas da natureza da politica e do legado das politicas prévias. Tais fatores explicam porque a maioria
dos municipios brasileiros tem rechagado a idéia de assumir a gestdo dos servigos de saneamento.



possivel antever/obter a geragdo de um consenso’’. Nestas circunstancias, o
Relator do Projeto negou-se a apresentar um novo Substitutivo considerando
que aquela era quase uma “missdo impossivel” (BORANGA, 2006, p.05).

Nessa altura do “andar da carruagem” — ultimos seis meses do
primeiro Governo Lula, dois fatos contribuiram para a saida desse impasse:
o primeiro deles foi a elabora¢do de uma pesquisa, realizada pelo IBOPE —
Instituto Brasileiro de Opinido Publica e Estatistica, por encomenda de
algumas entidades de classe do setor privado’’, que concluiu que a opgdo
exclusivamente municipalista ndo encontra respaldo entre os tomadores de
decisdo na instincia local. O segundo fato foi o posicionamento da
Confederacdao Nacional da Industria — CNI em relagdao a questdo da politica
de saneamento, que apdés a realizacdo de um amplo seminario sobre o
assunto apresentou um arrazoado de pontos’ considerando que o PL-5296
ndo estava maduro para ser aprovado.

Em vista de todo esse conjunto de fatores, a saida do impasse que
havia se formado resultou num acordo” que compreendeu a criagio de uma
Comissao Mista, constituida por integrantes das duas casas do Congresso,
com a interveniéncia da Casa Civil do Governo, com o objetivo de elaborar
uma nova proposta de Politica e promover a sua conseqiiente aprovagao, o
que resultou na elabora¢do de um novo Projeto’, resultado de um grande
acordo entre o governo e os grupos que se opunham ao PL-5296. Este novo
Projeto foi primeiramente aprovado no Senado (sob a denominagdo de PLS-
219/06) e, posteriormente, na Camara dos Deputados (sob o titulo de PL-
7361/06), sendo finalmente promulgado pelo Presidente da Republica, em
janeiro de 2007, sob o nimero: Projeto de Lei n°® 11.445/2007.

Por fim, cumpre destacar que a forte polarizacdo de natureza
politica, ocorrida até a aprovagao da nova Politica de Saneamento, impediu

% Além do PL-5296 tramitavam apensados as seguintes propostas: PL-1144/03 da deputada Maria do
Carmo Lara; PL-1172/03 do deputado Eduardo Paes; PL-2627/03 do deputado Antonio Carlos Mendes
Thame; PL-4092/04 do deputado Eduardo Cunha; e o PL-5578/05 do deputado Moreira Franco.

°' As entidades foram as seguintes: ABCON, ABDIB, ABRELPE, AESBE, ASFAMAS; CBIC; SELURB
e SINAENCO. (ver matéria disponivel em:

<http//www.aguaonline.com.br/imprimir.php?id=1970> Acesso em: 12/06/2006.

92 Apresentado no Estudo elaborado pela CNI intitulado: “Saneamento Basico: experiéncia internacional e
avaliagdo de propostas para o Brasil. (ver matéria: CNI faz campanha por mudangas no PL do
Saneamento, disponivel:

<http//www.aguaonline.com.br/matérias.php?id=1858&Cid=11&edi¢cao=288> Acesso em: 20/02/2006

% Tiveram um papel expressivo na obtengdo deste acordo os Senadores César Borges (PFL), relator do
PLS-155, Senador Tido Viana, entdo lider do PT no Senado, além do Deputado Eduardo Cardoso (PT).

% Este novo Projeto surgiu de uma simbiose entre 0 PL-5296 e PL-155 do senador Gerson Camata, na
forma de uma proposta bastante “enxuta”.



que temas fundamentais como o financiamento dos investimentos ¢ a
participacdo da iniciativa privada fossem relegados a um segundo plano,
deixando de ser exaustivamente discutidos, o que sO agora comeca a
acontecer, € que reclama a definicdo de um plano nacional de investimentos.

1.4 — INSTITUTOS E MODALIDADES POSSIVEIS DE
PARTICIPACAO DA INICIATIVA PRIVADA.

Na época do Estado Liberal a atividade estatal se restringia quase
exclusivamente a defesa externa e a seguranga interna, que eram realizadas
diretamente por 6rgdos do Estado, até porque as fung¢des de policia sdo, em
geral, indelegaveis pelo fato de implicarem coer¢do sobre o individuo em
beneficio do bem-estar geral. A essa €poca, o conceito de servi¢o publico
ligava-se sem contestacdo ao regime juridico do direito publico
administrativo.

Ao final do século XIX comegam as reagdes ao Estado Liberal por
suas conseqiiéncias funestas no ambito econdomico e social, face as
dificuldades econdmicas que redundaram na grande depressao dos anos 20 e
30 do século XX e o surgimento da nova classe social, o proletariado,
vivendo em condi¢cdes de miséria, doenca e ignorancia, o que tendia a
acentuar-se com 0 ndo intervencionismo estatal pregado pelo liberalismo
classico.

’

E em decorréncia da crise deste modelo liberal de Estado que se
consolida no pds-guerra, 0 modelo de Estado de natureza social, que
passou a ser conhecido com as denominag¢des de Estado de Bem-Estar
Social, Estado Providéncia, Estado Interventor e Estado Desenvolvimentista,
face as caracteristicas do processo de intervencdo estatal, a sua maior ou
menor interferéncia nos mecanismos de mercado e o estigio de
desenvolvimento dos paises que adotaram este modelo no &mbito do Sistema
Capitalista internacional.

No modelo de Estado Social, sob pressdo da classe trabalhadora e
dos partidos politicos, vao ser consagrados novos direitos, nos campos social
e econdmico, levando o Estado a erguer as barreiras que entravavam a sua
atuacdo, de modo que passard a ndo haver mais espago privado protegido ou
sociedade civil preservada da ingeréncia do Estado, que assume a fungdo de
coordenacdo global do sistema, levando-o a imiscuir-se nas relagdes sociais
e economicas de toda natureza.



Com o crescimento dos chamados direitos sociais € econdmicos,
postos perante o Estado, este vai ampliar grandemente o rol de suas
atribui¢des, adotando diferentes encargos, a saber:

e O Estado passa a assumir, na modalidade de servicos publicos,
servigos nas categorias comerciais, industriais e sociais, para o que
vai criar uma série de empresas estatais e fundagoes;

e O Estado deixa com a iniciativa privada a execugdo de atividades de
promocao industrial, mas passa a exercer sua atuacdo a titulo de
intervenc¢do no dominio econdmico. Aqui se inclui as isengdes,
reducdes, suspensdo e prorrogacdo de tributos por tempo
indeterminado, bem como cessdo, licenca, assisténcia técnica e
know-how na transferéncia de tecnologia;

e O Estado limita-se a intervir sob a forma de fomento em atividades
cuja execucdo continuam sob dominio da iniciativa privada, por
considerd-las de interesse da coletividade. O fomento a iniciativa
privada se da por diferentes meios como o0s honorificos
(recompensa, titulos), os juridicos (outorga de privilégios) e os
economicos (auxilios, subvengdes, financiamentos, isengdes fiscais,
subsidio, desapropriacgao).

De fato, como observa Di Pietro, “com o crescimento do Estado e a
extensdo de suas atividades a todos os setores da vida social, o poder de
policia também experimentou notavel ampliacdo; [...] o proprio conceito de
ordem publica passou a abranger a ordem econdmica e social, com medidas
relativas as relacdes de emprego, ao mercado dos produtos de primeira
necessidade, ao exercicio das profissdes, as comunicagdes, aos espetaculos
publicos, ao meio ambiente, ao patrimonio artistico e histdrico, a satde, etc.”
(DI PIETRO, 2005, p.29).

No Brasil, pelas peculiaridades do processo de desenvolvimento do
pais o aprofundamento da intervengao estatal no dominio privado se deu em
estagios sucessivos. Entre os anos 30 e 50, inicia-se o crescimento da
intervencdo estatal, voltada a impulsionar o processo de industrializacdo®.
Neste momento, o Estado assume a forma centralizada de organizacio,
mas a atividade da Administracdo Publica, na sua quase totalidade,

% Em paises periféricos como o Brasil o processo de industrializagio vai depender da intervengio estatal,
pois estes paises de industrializagdo tardia ndo conseguem criar, no contexto da organizagao politica e de
atuacdo da classe empresarial, poupanga interna suficiente para o desenvolvimento da economia sem a
intervengdo estatal e associagdo com o capital externo.



continua a ser exercida diretamente, por meio de seus proprios Orgaos
(unidades da administragdo direta e autarquias). Ao mesmo tempo, a
intervencdo estatal visa facilitar e propiciar as condi¢cdes necessarias ao
desenvolvimento da industria de capital nacional.

No periodo seguinte, da década de 50 até meados dos anos 60, no
ambito do modelo do Estado Desenvolvimentista, acelera-se a associa¢ao do
Estado com a iniciativa privada, a partir do Governo do Presidente Juscelino
Kubitscheck, cuja combinagdo passa a incorporar ndo s6 as empresas de
capital nacional, mas, também, as empresas multinacionais. Assim, visando
alcancar um novo patamar no processo de desenvolvimento brasileiro, a
Administracdo Publica inicia um processo de descentralizacio
administrativa’® de suas atividades, que passam a ser realizadas por
empresas estatais da administragdo direta e indireta.

O processo de intervengdo estatal nas dreas economica e social e de
associacdo do Estado brasileiro com a iniciativa privada se intensifica
durante o Regime Militar (64-84). Nesta ocasido, sob a égide da Reforma
Administrativa estabelecida pelo Decreto Lei n® 200, a centralizagdo da acao
governamental atinge o seu ponto apice e a descentralizagdo administrativa
se torna mais efetiva, mediante a criagdo das empresas de economia
mista®’, com a finalidade de buscar alcancar um maior grau de eficiéncia no
desempenho da atividade estatal a partir da adocdo de uma forma
empresarial de atuagdo.

No contexto de um processo de intervencdo marcado pelo
autoritarismo, essa associacdo com a iniciativa privada caracterizou-se pela
alianca do capital privado com os agentes do Estado, os tecnoburocratas,
formando na expressdo cunhada por Fernando Henrique Cardoso, os “anéis
burocraticos”, conceito utilizado para explicar a organiza¢do politica da
sociedade brasileira e o papel desempenhado pelo Estado no processo de
industrializagdo em que a burocracia estatal e os representantes do capital
privilegiavam seus interesses na definicdo das politicas publicas em
detrimento das classes trabalhadoras e demais camadas excluidas sem acesso
aos canais de poder.

Nao ¢ recente, portanto, o fato de ser estratégico para o pais uma
articulagdo entre o Estado e a iniciativa privada no processo de

% Além da descentralizagdo administrativa existem: a descentraliza¢do por servigos, técnica ou funcional
e a descentralizagdo politico-adminstrativa, que difere das demais porque envolve transferéncia de poder.
Em geral, envolve transferéncia de atividades entre niveis de governo.

°7 Importa destacar que estas empresas sio regidas pelo direito privado.



desenvolvimento brasileiro; mas, praticamente at¢é o fim dos governos
militares, a participacdo da iniciativa privada nas atividades realizadas pela
Administragdo Publica estavam circunscritas as formas estabelecidas na Lei
das Licitagdes™, no que concerne a realizagio de obras publicas,
fornecimento de material e prestacdo de servigos para a Administragao
Publica.

Com o esgotamento do modelo do Estado Desenvolvimentista, ao
final dos anos 80, em razdo de sua crise fiscal, os termos parceria e
privatizacdo comecam a ser invocados como formas de ampliar a
participagdo da iniciativa privada nas atividades desenvolvidas
tradicionalmente pela Administragdo Publica.

De saida, o vocabulo privatizagdo tomou no Brasil um sentido
“abominavel”. Desde o principio propalou-se o popular e embaragoso jargao
de que esta iniciativa estava destinada a desmantelar o Estado brasileiro.
Num pais em que o Estado tem tido historicamente um papel fundamental
em todos os dominios da vida nacional, o seu desmantelamento colocava em
risco todo um sistema de articulagdo da sociedade com o Estado (na
manuten¢do do emprego, financiamento publico, oferta de subsidio, etc) no
que respeita a implementagao das politicas publicas.

Poucos foram os que entenderam o conceito enquanto iniciativa
destinada a desembaragar o Estado de fungdes que este havia assumido e
eram proprias do setor privado, o que importava redefinir no dmbito do
proprio Estado as atividades que seriam estratégicas continuar nas “maos do
Estado”, promovendo um amplo debate nacional, o que teria, certamente,
evitado a adocdo de medidas agodadas, que terminaram acontecendo e t€ém
trazido prejuizos ao Pais; o exemplo da privatizagdo do Setor Ferroviario
quica seja o mais representativo dessa situagao.

Por outro lado, o termo passou também a corresponder em sentido
amplo as medidas adotadas com o objetivo de diminuir o tamanho do Estado
e que compreendem, fundamentalmente: a desregulamentacio, a
desmonopolizacio, a concessdo plena ou parcial (desnacionalizagdo ou
desestatizagdo) e a terceirizacao (contracting out).

Nesses termos, o conceito de privatizagdo ganhou um sentido amplo,
que, entretanto, ndo corresponde as normas juridicas brasileiras, diante do
direito positivo, bastante diferente das normas juridicas inglesas, que admite

% A Lei de Licitagdes apés a Constituicdo de 1988 foi reformulada; atualmente esta Lei tomou o n°
8.666/93.



que os grupos privados adquirentes de empresas estatais passem a ser donos
dos ativos destas empresas (bens e agdes), isto € passem a ter a propriedade
sobre os ativos. No caso brasileiro ¢ diferente, os ativos das empresas
estatais adquiridos por grupos privados voltam ao dominio do Estado ao fim
do prazo de concessao.

Feita esta importante e esclarecedora colocagdo, no Brasil, o
conceito de privatizagdo em seu sentido mais amplo possivel envolve a
transferéncia de posse dos ativos, a promoc¢ao da prestacdo e gestdo privada
de servigos publicos e a introdu¢do de mecanismos e procedimentos de
gestdo privada no marco das empresas publicas. Decerto, a figura juridica do
direito administrativo que mais se aproxima deste conceito ¢ a Concessdo
Plena, como veremos em detalhe mais adiante, um instrumento juridico
criado para regulamentar o Artigo n® 175 da Constituigao.

Por seu turno, o termo parceria, também, da margem a muitas
controvérsias. Para alguns juristas” o vocabulo parceria traz em si a idéia de
lucro, ndo cabendo sua utilizagcdo no ambito do direito publico. Para outros,
o termo serve para designar uma forma ‘sui generis’ de sociedade em que
ndo se da a composi¢dao de um capital social, nem a instituicdo de uma nova
pessoa juridica, mas apenas uma relacdo negocial, trazendo lucros (na
maioria dos casos de natureza ndo pecuniarios) para as duas pessoas.

Polémica a parte, no ambito deste trabalho serd considerada a
definicdo adotada por Di Pietro, em que o vocabulo parceria ¢ utilizado
“para designar todas as formas de sociedade que, sem formar [ou formando]
uma nova pessoa juridica, sdo organizadas entre os setores publico e privado,
para consecucao de fins de interesse publico. Nela existe a colaboracao entre
o poder publico e a iniciativa privada nos ambitos social e economico, para
satisfacdo de interesses publicos, ainda que do lado particular, se objetive o
lucro. Todavia, a natureza econdmica da atividade ndo ¢ essencial para
caracterizar a parceria, como também a idéia de lucro, ja que a parceria pode
se dar entre entidades sem fins lucrativos que atuam na area social e ndo
economica” (DI PIETRO, 2005, p.40).

9 E o caso de Diogo de Figueiredo Moreira Neto (1997, p.75-76) e Arnoldo Wald (1996), vide Di Pietro
(2005, p.40).



Apods a Constituicdo de 1988 varios novos instrumentos juridicos,
previstos no direito positivo brasileiro, foram criados visando regulamentar a

parceria entre o poder publico e a iniciativa privada, a saber'"’:

e A concessdo e permissao de servicos publicos, ordinaria, comum
ou tradicional, disciplinadas pela Lei n® 8.987/95;

e A concessao de obra publica, disciplinada pela mesma Lei anterior;

e A concessio patrocinada e a concessio administrativa,
englobadas sob o titulo de parcerias publico-privadas — PPP na Lei
n°® 11.079/2004;

e O contrato de gestdo, como instrumento de ajuste entre a
administragdo direta e indireta e como parceria com as organizagdes
sociais de que trata a Lei n® 9.737/98; e, com as organizacdes da
sociedade de interesse publico, regido pela Lei n® 9.790/99, através
do termo de parceria (considerado também como um tipo de
contrato de gestdo);

e Os convénios, consorcios, contratos de empreitada (de obras e de
servico), os contratos de fornecimento de servicos (terceirizacdo),
regidos pela Lei de Licitagcdes — n°® 8.666/93;

e O uso da franquia na administragdo publica.
A concessio e permissido de servicos publicos

A concessao de servigos publicos, precedida ou nao da execucao de
obra publica, ¢ definida pela Lei n°® 8.987 como “a delegacdo de sua
prestagdo, feita pelo poder concedente, mediante licita¢do, na modalidade
de concorréncia, a pessoa juridica ou consorcio de empresas que demonstre
capacidade de desempenho, por sua conta e risco e por prazo determinado”.

No corpo da Lei sdo explicitadas outras caracteristicas importantes

dessa modalidade de parceria entre a iniciativa e o poder publico, a saber: o
~ . 101

fato de ser toda concessdo regida por um contrato'”', e que sua forma de

100 # . . . . . < . .
E importante registrar que, na literatura internacional sdo encontrados instrumentos contratuais

semelhantes, e até, na pratica, formas hibridas sdo a regra e ndo a exce¢do. As modalidades e descri¢cdes
aqui colocadas sdo uma tentativa de delinear os aspectos mais importantes destes institutos no Brasil.
Porém, as caracteristicas de cada contrato sdo sempre mais importantes que o rotulo.

1 A Lei prevé esta modalidade, ¢ niio outra forma precaria como o convénio, porque o contrato & lei
entre as partes, que ficam submetidas a todas as conseqiiéncias de sua celebragdo do ponto de vista
juridico. O convénio ¢ um acordo entre as partes, que pode ser denunciado, isto ¢ uma parte pode se
retirar sem gerar obrigacdes e direitos.



remuneracio caracteristica ¢ a tarifa'” paga pelo usuario ou outra fonte de
receita ligada a exploracdo do servico.

Um aspecto importante a ser observado no contrato de concessao de
servigo publico ¢ que o mesmo contrapde duas idéias antitéticas: de um lado,
o fato de ser um servico publico e de que como tal deve funcionar no
interesse geral e sob a autoridade da Administragdo Publica; e de outro lado,
de ser prestado por uma empresa privada, que em ultima instdncia tem como
objetivo o lucro.

Do primeiro aspecto resultam, entre outras: a outorga de
prerrogativas publicas ao concessionario'”’; a sujeigdo do concessionario aos
principios inerentes a prestacdo de servigos publicos; o reconhecimento de
poderes a Administracdo Publica; a reversdo dos bens da concessionaria ao
término da concessdo; a natureza publica dos bens da concessiondria. Do
segundo aspecto resultam: a natureza contratual da concessdo e o direito do

concessionario a manutengio do equilibrio econdmico-financeiro'**.

Esse duplo aspecto leva a concessiondria a esta sujeita a um regime
juridico hibrido. Como empresa privada ela atua seguindo normas do direito
privado: na sua organizagdo, estrutura, nas relacdes com terceiros € no
regime de trabalho dos seus empregados (CLT); e, como prestadora de
servico publico ela se rege pelo direito publico.

Enquanto forma de gestdo e prestagdo de servico publico, a
concessao tem sua forma de organizagdo fixada unilateralmente pelo Poder
Publico: sdo as chamadas clausulas regulamentares do contrato, que define,
entre outras: o objeto, a forma de execu¢do, a fiscalizagdo, os direitos e
deveres das partes, as hipdteses de rescisdao, as penalidades e deveres dos
usudrios. Porém, ¢ importante destacar que, nos contratos de concessao para
garantir o equilibrio economico-financeiro, suas clausulas financeiras nao
podem ser alteradas unilateralmente pela Administragdo Publica.

102 . A 1 . . . L.
A Lei prevé além da tarifa outras fontes de receitas alternativas, complementares, acessorias ou de

projetos associados, com vistas a favorecer a modicidade. Assim, ha varias formas de remunerag@o: tarifa
paga pelos usuarios fixada em fungéo dos custos do servigo; tarifa completada por outro tipo de receita;
remuneragao decorrente de outro tipo de receita.

1% Como a de promover desapropriacio e construir servides de interesse dos servigos, exercer o poder de
policia em relagd@o aos bens vinculados a concesséo, captar, aplicar e gerir recursos financeiros e de fazer
sub-concessdes quando previstas no contrato.

1% Essa prerrogativa surgiu primeiramente na Franga. No curso da evolugdo dos contratos de concessdo
foi se firmando a idéia de que para proteger o interesse geral, os contratos devem ser mutaveis e flexiveis,
para assegurar a continuidade dos servigos. Hoje esta idéia esta arraigada na doutrina e na jurisprudéncia
¢ baseia-se em principios maiores como o da equidade, razoabilidade, continuidade do contrato e
indisponibilidade do interesse publico.



Na concessao ou permissdo o concessiondrio fica sujeito a todos os
principios pertinentes a execucdo de servicos publicos, em especial os da
continuidade'””, mutabilidade do regime juridico'”, igualdade entre
usudrio'”’, que pressupdem a prestagio de servico adequado, entendido
como aquele que satisfaz as condigdes de regularidade, continuidade,

eficiéncia, seguranga, atualidade, modicidade das tarifas, entre outros.

Nos contratos de concessdo a Administragdo dispde de certos
poderes que a colocam em situagdo de supremacia em relacdo ao contratado.
“Essa desigualdade ¢ inerente ao regime juridico administrativo, sempre
caracterizado pelo duplo aspecto: prerrogativas, necessarias a satisfacdo do
interesse publico, e restricdes, indispensaveis para a salvaguarda dos direitos
individuais. [...] Essa desigualdade entre as partes decorrentes das
prerrogativas do poder concedente, ¢ compensada pelo direito do contratado
ao equilibrio econdomico-financeiro do contrato” (DI PIETRO, 2005, p.100).

Entre as prerrogativas referidas insere-se: o poder de encampacao,
intervencdo'®, uso compulsorio dos recursos da empresa'®, poder de
direcdo e controle''’ sobre a execucdo dos servicos, poder de aplicar
sangdes, exigir garantias e de decretar caducidade, entre outros.

Uma conseqiiéncia de ser a concessdo uma forma de gestdo ¢ o
poder de diregdo e controle que a Administragdo mantém sobre a execugao
do servico. Como a Administracdo, pela concessdo, ndo transfere a
titularidade do servigo, mas apenas sua execucao, ela ¢ obrigada a zelar pela
fiel execucdo do contrato. Disso decorre que, a concessao niao ¢ uma forma
do poder concedente se “livrar” da prestacdo dos servi¢os, nem tampouco
delegar essa atribui¢do as entidades reguladoras.

19O principio da continuidade significa ser impossivel a interrup¢do do servigo, a ndo ser nos casos
previstos na lei. Este principio justifica, entre outros, a aplicagdo das teorias pertinentes ao equilibrio
econdmico-financeiro do contrato; o reconhecimento de poderes para a Administragdio como os de
encampagdo ¢ de intervengdo, além do uso compulsério dos recursos humanos e matérias da
concessionaria; e a reversdo de bens da concessiondria ao poder concedente, ao término da concessao.

1% O principio da mutabilidade significa que as clausulas regulamentares do contrato podem ser alteradas
pelo concedente para atender a razdes de interesse publico.

170 principio da igualdade — que constitui o principio da igualdade de todos perante a lei — significa que
todos os usuarios que satisfagam as condi¢des legais fazem jus a prestacéo dos servigos.

1% A intervengdo ndo tem o carater punitivo, ela é uma substituicdo temporaria pelo poder concedente
com o objetivo de apurar irregularidades, assegurar a continuidade dos servigos e propor medidas a serem
adotadas.

199 A lei prevé esta possibilidade, na hipétese da necessidade acautelar apuragdo administrativa de faltas
contratuais e no caso de rescisao contratual.

0 poder de dire¢iio e controle pode abranger quatro aspectos: o material, o técnico, o financeiro e o
legal. Entre as formas de controle a lei previu: a fiscalizagdo, o direito de acesso aos dados relativos a
administragdo (contabilidade, recursos técnicos, econdmicos e financeiros, etc).



Embora celebrado entre o titular € o concessionario, os contratos de
concessdao geram efeitos trilaterais a terceiros que sdo os usudrios. Como
observa Héctor Escola, “a situacdo dos usuarios ¢ idéntica a que lhes cabe
quando o servico ¢ prestado diretamente pela Administracdo: € o
beneficiario, ¢ o destinatario, embora ndo seja parte do contrato, mas sobre
ele repercutem os efeitos, que se origina da utilizagdo do servico publico,
gerando por conseqiiéncia direitos''! e obrigagdes, entre os quais podem ser
apontados: direito a prestagdo de servigo adequado, direito a fiscalizacdo
sobre a prestacdo dos servigos, direito a informacdo para a defesa dos
interesses individuais ou coletivos, direito a modicidade das tarifas”
(ESCOLA, 1979, p.71).

A Lei de concessoes ndo fixa limite de prazos para os contratos, mas
¢ praxe que sejam realizados com prazos de 15 a 30 anos, pelo fato de que,
em geral, estes contratos implicam na execugdo de obras, que necessitam de
um prazo suficiente para que os investimentos feitos venham a ser
amortizados, dai que ¢ prevista a possibilidade de prorrogacao de prazo.

A Lei de Concessdo prevé também as modalidades de extingao, cujo
modo normal € o término do prazo contrato. Os demais modos sdo anormais,
porque implicam extingdo antes do prazo, unilateralmente, a saber: a
encampacdo, por motivo de interesse publico e a caducidade por
inadimplemento. Uma vez extinta a concessdo, a Lei prevé a reversao, que ¢
a passagem ao poder concedente dos bens do concessionario aplicados ao
servigo.

A constituicdo estabelece que a concessdo ou permissdo deve ser
realizada sempre através de licitacdo, na modalidade de concorréncia. Além
disso, nos casos em que os servigos sdo prestados por entes juridicos sob
controle direto ou indireto do Estado (unido, estados e municipios), e se
pretenda efetuar sua transferéncia para a iniciativa privada simultaneamente
com a outorga de nova concessdo, a melhor forma de fazer isto ¢ através de
leildo.

Nesses termos, quando o Estado desfaz-se da totalidade de suas
acdes em empresa por ele controlada, tem-se a forma de concessdo plena ou
de privatizacdo em sentido estrito. J4 quando o Estado leiloa apenas parte
de suas agdes e continua com uma parcela majoritdria das agdes, tem-se a
forma de concessdo parcial. Neste ultimo caso, o Estado continua como

M Via de regra estes direitos estdo previstos e disciplinados no Codigo de Defesa do Consumidor, Lei n°

8.078/90.



acionista majoritario, mas compartilha a administragdo da empresa com um
socio privado, geralmente chamado de sdcio estratégico, visando a captagao
de recursos e a introdugcdo de mecanismos privados na gestdo da empresa
com vistas a aumentar sua eficiéncia.

Finalmente, ha que se fazer referéncia a um desvirtuamento no
instituto da concessao; trata-se da questdo da outorga onerosa que passou a
ter um valor econdmico utilizado como critério de julgamento nas licitagdes,
sendo este valor pago pela concessiondria ao poder publico pela concessao.
Apesar de a legislacdo admitir este pagamento e até o colocar entre os
critérios de julgamento (o da maior oferta nos casos de outorga), ¢
importante ficar claro que ndo ha na legislacdo o objetivo do lucro pelo
poder concedente, pois ndo ha fundamento legal para que o instituto da
concessao seja utilizado e explorado pelo poder publico para ampliar suas
fontes de receitas. Infelizmente, muitos governantes tém usado deste
expediente, utilizando a concessdo para ampliar e fazer o “caixa” das suas
administracoes.

No caso de concessao de servigos de saneamento, a outorga onerosa
deveria ser vetada, sendo os recursos correspondentes a outorga revertidos
para investimentos na ampliagdo e melhoramento dos servigos, tendo-se em
conta que se trata de um setor que carece de vultosos volumes de
investimentos para alcancar a universalizagao.

Concessao de obra publica, permissdo e autorizacao de servico
publico.

Na concessdao de servico publico, tratada anteriormente, existe
sempre a prestacdo de servico publico, mas esta pode ou ndo ser precedida
da execucdo de obra publica. No entanto, reconhece-se atualmente a
concessao de obra publica como uma modalidade autonoma em relagdo a
concessdo de servigo publico, porque aquela tem por objeto fundamental a
execu¢do de uma obra publica.

Assim sendo, a concessdo de obra publica pode ser conceituada
como “o contrato pelo qual o poder publico transfere a outrem a execucao de
uma obra publica, para que execute por sua conta e risco, mediante
remuneracdo paga pelos beneficidrios da obra ou obtida em decorréncia da
exploracdo dos servigos ou utilidades que a obra proporciona” (DI PIETRO,
2005, p.145).

Para que fique perfeitamente caracterizada a concessdo de obra
publica ¢ essencial que a remuneracdo do concessiondrio ndo seja feita pelo



poder concedente, pois, se assim fosse, ter-se-ia simplesmente um contrato
de empreitada. A remuneragdo se da pela exploracdo comercial da obra
construida. E o caso da construgdo de uma ponte e da cobranga de pedagio
como forma de remuneragdo e amortizagdo do investimento realizado, por
prazo determinado. Como a remuneragdo do concessiondrio se dd pela
exploracdo do servigo ou obra, se o contrato for rescindido antes do prazo o
concessiondrio tera direito a compensagao financeira.

A concessao de obra publica ¢ regida no direito brasileiro, também,
pela Lei das Concessoes, sendo a forma de concessdo que mais se aproxima
dos famosos contratos de BOT (build, operate, transfer), bastante difundidos
na literatura internacional como forma de privatizagao.

De resto, a concessdo de obra publica submete-se as mesmas normas
estabelecidas para a concessdo de servigo publico.

A permissio de servico publico.

A permissdo de servico publico constitui o ato administrativo
unilateral, discriciondrio e precario, gratuito ou oneroso, pelo qual a
Administragdo Publica faculta ao particular a execu¢do de um servigo
publico ou utilizagdo de um bem publico por terceiro.

Pelas caracteristicas acima que sdo intrinsecas ao ato de permissao,
implica que ao particular ndo ¢ conferido qualquer direito contra a
administracdo. A precariedade do ato de permissdo implica que ela ¢ dada
sem prazo estabelecido, podendo ser retirada a qualquer momento, sem
direito a reparagdo pecuniaria.

A Lei de Concessoes determina que a permissao deve ser promovida
mediante licitagcdo, devendo ser formalizada por um termo de adesdo (que a
lei erroneamente chama de contrato de adesdo), podendo ser feita a pessoa
fisica ou juridica.

Pelo seu carater precdrio a permissdao cabe ser utilizada para a
realizagdo de servigos por curto periodo, quando o permissiondrio nao
necessite alocar grandes capitais para o desempenho dos servigos, e quando
o servico ndo envolva a implantacdo fisica de obras e equipamentos de
dificil mobilizagao.

A autorizacio de servigo publico.

A autorizagdo de servigo publico ¢ o ato administrativo unilateral e
discricionario pelo qual o Poder Publico delega ao particular a exploragao de
servigo publico, a titulo precario.



O instituto da autorizacdo de servico publico estd previsto no Art. 21
da Constituicdo que confere a Unido competéncia privativa para explorar,
diretamente ou mediante autorizagdo, permissao ou concessao: servigos de
telecomunicacao, radiodifusdo, aproveitamento energético de cursos d’agua,
navegacao aérea, transporte aquaviario, entre outros.

Um aspecto que permitir distinguir a autorizacdo da permissao ¢ que
esta Ultima ¢ dada no interesse exclusivo do particular que a obtém, nao
sendo uma atividade que sera usufruida por terceiros. Exemplo disso
encontra-se na Lei n° 9.074, cujo art.7° dispde que sdo objeto de autorizagcdo
a implantacdo de usinas termelétricas de poténcia superior a 5.000 KW e
aproveitamento de potenciais hidraulicos de poténcia inferior a 10.000 KW,
ambos quando destinados a uso exclusivo do auto-produtor.

A concessao patrocinada e a concessdo administrativa — Parceria
Publico-Privada - PPP.

Este ¢ um instituto recentemente criado pelo Governo Lula como
forma de promover um compartilhamento de agdes, num determinado ramo
de atividade, entre a iniciativa privada e o poder publico. Pelo fato do
Partido do Governo, o PT, ter sempre se mostrado contra ao processo de
privatizacao, o Governo Lula procurou inovar criando um novo instrumento
de parceria com o setor privado. Para tanto, tomou como inspira¢do o
instrumento das PPP criado pelo Governo dos Trabalhista na Inglaterra''?,
com a mesma intengdo, € ja utilizado em outros paises como a Irlanda,
Portugal, Espanha e Africa do Sul, ante a falta de disponibilidade de recursos
financeiros do poder publico para realizar investimentos € o proposito de
aproveitamento da eficiéncia de gestdo do setor privado.

o

No Brasil, as parcerias publico-privadas foram instituidas pela Lei n
11.079/04, que reservou a expressdo PPP para o contrato administrativo de
concessdo em duas modalidades: a concessdo patrocinada e a concessio
administrativa.

A Concessdo Patrocinada ¢ a concessdo de servigos publicos ou de
obras publicas de que trata a Lei das Concessdes, quando envolve
adicionalmente a tarifa cobrada aos usudrios, contraprestacao pecuniaria do
parceiro publico ao privado. Ja a Concessdo Administrativa € o contrato de
prestacdo de servicos em que a Administragdo Publica seja a usuaria direta
ou indireta, podendo envolver a execu¢do de obras e fornecimento e
instalacdo de bens. Nesta segunda modalidade a remunera¢do do parceiro

2 A frente o Ex-Primeiro-Ministro Tony Blair.



privado ¢ feita mediante contraprestacdo do parceiro publico e ndo existe
valor pago pelo usuario.

A principal diferenca entre a concessao patrocinada e a concessdo de
servigos publicos estd no que diz respeito a forma de remuneragdo, que
envolve o pagamento de valor pecuniario ao parceiro privado, que ¢ um
‘plus’ além da tarifa. No entanto, a Lei estabelece que a contribui¢do ao
parceiro privado ndo pode ser superior a 70% do total de sua remuneragao, e
que este pagamento so pode ser iniciado quando o servigo objeto do contrato
for disponibilizado. Além desta diferenca, existem outras igualmente
importantes no concerne: aos riscos, que nas PPP sdo repartidos com o
parceiro publico; as garantias'”, que o poder publico presta ao parceiro
privado e ao financiador do projeto; a divisdo de ganhos, decorrentes da
reducao dos riscos de créditos dos financiamentos.

Trés outras inovagdes da Lei das PPPs importam ser registradas: a
criagdo do Fundo Garantidor das PPPs (FGP), a constitui¢do da Sociedade
de Proposito Especifico (SPE), a instituicdo do Orgdo Gestor das PPPs
(CGP).

O FGP tem como finalidade prestar garantia de pagamento das
obrigacdes pecuniarias pelo parceiro publico. Para isso, o poder publico deve
cria-lo, indicando as receitas que lhes ficardo vinculadas, e administra-lo por
instituicdo financeira controlada pelo poder publico. As cotas de FGP devem
ser integralizadas por entidades publicas no limite de participagdo global de
seis bilhdes de reais.

A cria¢do da SPE ¢ uma exigéncia da Lei das PPPs que determina
sua constituicdo antes da celebragdo do contrato, com a finalidade de
implantar e gerir o objeto da parceria, vedando a Administracdo Publica ser
titular da maioria do capital votante, pela razdo dbvia de que neste caso a
sociedade passaria a integrar a Administracao indireta.

A Lei das PPPs estabelece ainda a instituicio do Orgdo Gestor,
denominado de Comité Gestor de Parceria Publico-Privada, com
competéncias decisorias, para: definir os servigos prioritarios para fins de
execucdo de PPPs, disciplinar os procedimentos de celebragdao dos contratos,
autorizar a abertura de licitagdo, analisar os relatorios de execu¢do dos

'3 Estas garantias sdo de trés tipos: garantia de execugdio do contrato, prestada pelo parceiro privado;
garantia de cumprimento das obrigacdes pecuniarias, assumidas pelo setor publico; contragarantia,
prestada pelo setor publico ao agente financiador. O segundo tipo pode abranger: a vinculaggo de receitas,
utilizagdo de recursos de fundos especiais, seguro-garantia de seguradoras privadas, garantia de
organismos internacionais.



contratos. Contudo, o CGP nio realiza a licitacdo, que sendo uma etapa
obrigatoria do processo de concessdo, ¢ uma incumbéncia do 6rgdo que
detém o poder concedente (algum Ministério ou Agéncia Reguladora no
ambito da Unido).

No contrato a ser firmado como desdobramento do ato licitatorio, a
Lei das PPPs estabelece a necessidade de fixacdo do prazo de vigéncia do
contrato, compativel com a amortizacdo dos investimentos realizados, que
nao deve ser inferior a 05 anos, nem superior a 35 anos, incluindo eventual
prorrogacao.

A Lei das PPPs estabelece, também, a observancia do cumprimento
de determinadas formalidades antes da realizagdo da licitacdo, que abrange
em resumo: autorizacao do poder concedente, demonstragdo de cumprimento
da Lei de Responsabilidade fiscal, submissdo do edital a consulta publica e
licenca prévia ambiental.

Por fim, cabe destacar que, as PPPs decerto virdo, cada vez mais, a
se constituir num instrumento motivador da realizagdo de parcerias no Setor
de Saneamento, pelo fato de prever uma remuneracdo adicional, além da
tarifa a ser paga ao parceiro privado, o que se constitui num incentivo,
levando-se em conta que, via de regra, os investimentos nos servigos de
saneamento apresentam baixa taxa de retorno.

O contrato de gestio.

Este ¢ um instituto novo, ainda ndo convenientemente tratado no
Direito Administrativo brasileiro. Sua utilizagdo pela Administragao Publica
como forma de ajuste entre entidades estatais e ndo estatais, tem feito com
que sua aplicacdo pratica venha sendo antecipada ao trabalho do legislador,
o que exige toda uma acomodag¢do ao ordenamento juridico vigente.

A Franca'", que foi o ber¢o deste instituto juridico, o direito
administrativo ¢ em grande parte jurisprudencial, muito diferente, portanto,
do brasileiro, que ¢ rigido, e fecha as portas para qualquer tipo de
flexibilizag¢do da atuagdo da administra¢do publica.

14 Neste pais, os contratos de gestio tém sido utilizados com diversas denominagdes: contratos de
programa, contrato de empresa, contrato de planos e contratos de objetivos. Eles também tém sido
utilizados tanto como uma forma de parceria entre a iniciativa privada e a administragdo publica quanto
como um instrumento de ajuste entre a administracdo direta e as empresas estatais, tendo sido utilizado
indiferentemente pelos governos liberais e socialistas. Neste ultimo caso eles sdo utilizados como forma
de buscar o aumento da eficiéncia e introduzir maior controle através da adogdo de métodos de avaliagdo
por resultado.



No Brasil, os contratos de gestdo t€ém sido utilizados na celebracao
de acordos entre a Administracdo Publica e as empresas de administracao
indireta, mas, também, com entidades privadas que atuam paralelamente ao
Estado, as chamadas organizagdes paraestatais, onde estdo incluidas as
organizacdes sociais. Apdés a Emenda Constitucional n® 19/98, que
modificou o regime da Administragdo Publica, este tipo de contrato ja pode
ser celebrado no ambito da propria administragao direta.

Exemplo de aplicacio deste instituto'"” encontra-se na nova Lei (n°
11.445/07) que instituiu a Politica Nacional de Saneamento, que estabelece a
obrigatoriedade do contrato de gestdo nos casos em que 0s municipios
delegam a provisao dos servicos as companhias estaduais de saneamento,
que sdo empresas de economia mista, da administragao indireta.

O objetivo dos contratos de gestdo ¢ o de conceder maior autonomia
a empresa estatal (da administracdo direta ou indireta) para que seja
alcancado o fim desse tipo de contrato que ¢ a eficiéncia. Para tanto, nos
contratos de gestdo sdo estipuladas cldusulas que especificam: as metas a
serem atingidas, os indicadores de produtividade, prazo para realiza¢do das
metas e de vigéncia do contrato, critérios de avaliacio de desempenho,
condigdes de revisao, renovagao, suspensao e rescisao, além das penalidades
para os administradores que descumprirem as resolugdes contratuais.

Além das empresas estatais, os contratos de gestdo podem ser
celebrados entre a administracio publica e uma organizagdo ndo
governamental, visando instituir uma parceria para prestar atividade de
interesse publico, mediante formas variadas de fomento pelo Estado. Os dois
tipos de entidade que atuam nesta parceria sio as organizacées sociais''® ¢
as organizacdes da sociedade civil de interesse publico'” — OSCIP. No
primeiro caso, a parceria se concretiza através do contrato de gestdo e, no
segundo, por meio do termo de parceria, que sdo instrumentos semelhantes,

mudando apenas a denominagao.

Por tultimo, ¢ importante destacar que nao ¢ possivel a realizacdo de
contrato de gestdo entre uma empresa da administragdo indireta e uma
entidade privada; pois, neste caso, o que se estd realizando ¢ uma
terceirizacdo de servicos, regido pela Lei das Licitagdes e Contratos (lei n°
8.666/93).

15 30b a forma de Contrato de Programa.

!¢ A5 organizacgdes sociais foram criadas pela Lei n°® 9.637/98.
17 As OSCIP foram criadas pela Lei n° 9.790/99.



A terceirizacao de servicos publicos.

As formas j& consagradas e tradicionalmente aceitas, sob as quais
nao se verificam inovagdes consideraveis nos ultimos anos, ¢ ndo ha,
praticamente, objecdo a sua utilizagdo nos acordos realizados pela
Administracdo Publica, sdo: os convénios, consorcios e os contratos de
empreitada (de obras, servigo e fornecimento de material ou mao-de-obra).

Estas formas de acordo sdo regidas pela Lei das Licitagdes, de
dominio publico, razdo pela qual, entende-se ndo haver no ambito deste
Estudo motivo para apreciagdo destes institutos. Porém, a Lei das Licita¢des
rege, também, o instituto da terceiriza¢do, que sera objeto de apreciagdo,
por ser uma modalidade que vem se difundindo de forma significativa na
Administragao Publica.

A terceirizagdo''® ¢ inseparavel da idéia de parceria. Ela pode ser
definida como um processo de gestdo pelo qual a Administragdo Publica
repassa algumas atividades para terceiros, ficando concentrada apenas em
tarefas essencialmente ligadas a atividade em que atua.

A terceirizag¢do de servigos publicos disciplina pela Lei n® 8.666/93,
diz respeito a prestacdo de servicos ou, mais precisamente, a loca¢do de
servigos. Pela legislacdo ¢ vedada a terceirizacdo de um determinado servigo
publico como um todo (caso em que recairia no instrumento da concessao),
pois, a locagdo de servigcos tem por objeto a execug¢do de uma determinada
atividade em carater acessorio ou complementar da atividade-fim, que € o
proprio servico publico.

A legislacao veda também a terceirizagdo sob a forma de contratacao
de mao-de-obra, destinada a promover a substituicdo de servidores e
funcionarios publicos, quando as categorias funcionais objeto da
terceirizagao facam parte do quadro de pessoal do 6rgao ou entidade publica,
que neste caso s6 podem ser preenchiveis através de concurso.

Na terceirizagdo ocorre a transferéncia da execucao de atividades
acessorias, instrumentais ou complementares a parceiros especializados,
objetivando tornar a Administracdo Publica mais agil e competitiva na sua
atividade principal. O sentido da terceirizagdo €, portanto, de que esta s6 ¢
valida para atividade-meio e que deve assumir a forma de prestacdo de
servigos e nao de fornecimento de mao-de-obra.

11 x . . . . . .
8 Para uma compreensao mais ampla desta modalidade de parceria em sentido amplo encaminho o leitor

ao estudo de Leiria e Saratt (1995): Terceirizagdo: uma alternativa de flexibilizagdo empresarial, Ed.
Gente, 1995, 146p.



A lei de Licitagdes define os servigos passiveis de terceiriza¢ao
como sendo as atividades destinadas a obter determinada utilidade de
interesse da Administragdo, tais como: instalagdo, montagem, operagdo,
conservagdo, reparacdo, manutencdo, transporte, locacdo de bens,
publicidade, seguranga, informatica, vigilancia, telecomunicagdes,
reprografia.

As principais vantagens da terceirizagdo sdo: a especializagdo da
empresa contratada, a possibilidade da administragdo publica concentrar-se
em sua atividade-fim, diminuicdo dos encargos com pessoal, redugdao de
custos e simplificagdo da estrutura empresarial da atividade promovida pela
Administracdo Publica.

Entretanto, a Administragdo Publica deve estar atenta para as
distor¢des que a terceirizagdo pode gerar, caso ndo seja convenientemente
gerida, como: utilizagdo de mao-de-obra ndo especializada, gerando
resultados insatisfatorios; exploracdo da mao-de-obra, estimulando a
desmotivacdo e a baixa produtividade; descumprimento de obrigacdes
contratuais; e interferéncias indevidas na atividade-fim.

No Setor de Saneamento a terceirizacdo €, entre todos os tipos de
parceria, aquele que vem avangando com maior intensidade; desde a sua
utilizagdo na locagcdo de servicos em atividades-meio das empresas de
saneamento, até a operacdo completa de sistemas de saneamento, como
forma de gerar competicio e parametros de comparacdo, numa mesma
empresa, com os demais sistemas gerenciados pela administragdo publica.

O uso da franquia na Administra¢ao Publica.

A franquia ¢ um instituto nascido e desenvolvido no setor privado
que vem aos poucos sendo adotado pela Administracdo Publica. Nela, o
franqueador outorga ao franqueado a licenga de uso de sua marca para que
este produza ou distribua determinados bens ou servicos. O franqueado,
embora tenha personalidade juridica propria, assume, no campo
mercadologico, o nome do franqueador.

No processo de franquia € essencial a transferéncia de ‘know-how’
mediante formagao e treinamento, para que sejam passados os métodos bem-
sucedidos de desenvolver uma certa atividade que gozem de notoriedade,
razao pela qual o franqueado fica sujeito ao controle do franqueador no que
respeita a correta aplicagdo de seus métodos.

A franquia favorece os consumidores porque melhora a distribui¢ao
de bens e servigos, através da descentralizagdo territorial, rapidez de



expansao, diminui¢do dos custos, além de garantir qualidade uniforme a um
produto ou servigo, com marca ¢ método ja experimentados e aprovados.
Como desvantagens sdo apontadas: a perda parcial de controle, perda de
padronizacdo, risco de desisténcia, expansdo sem planejamento e selegdo
inadequada do franqueado.

No campo privado, a norma legal que veio disciplinar a franquia foi
a Lei n° 8.955/94; mas, no campo do direito administrativo ainda niao ha
legislacdo sobre o assunto. Entretanto, este fato ndo tem impedido a adocao
deste instituto pela Administragdo Publica, que vem adotando a franquia,
através da celebragdo de contrato, na modalidade de concessdo ou
terceirizagdo. Dai que a franquia vem sendo amplamente utilizada em setores
como o dos correios ¢ telégrafos, pelo fato da empresa estatal, Correios do
Brasil ter desenvolvido uma expertise em sua area de atuacdo. No Setor de
Saneamento ¢, ainda, pouco provavel que o instituto da franquia possa ser
amplamente utilizado.

No Setor de Saneamento, a maioria das modalidades de parceria com
o setor privado, anteriormente apresentadas, criadas no intuito de atrair o
investimento privado, tém se mostrado pouco eficazes, conforme sera
discutido no Capitulo 3 deste estudo, o que pode ser atribuido a fatores
estruturais do Setor, notadamente, o seu estagio ainda inicial de
desenvolvimento, do que propriamente a falta de um marco regulatério como
geralmente tem sido anunciado.

A figura n°® 01, apresentada a seguir, de autoria original de Shepherd,
mostra como em geral se processa a utilizagdo dos institutos, anteriormente
apresentados, de acordo com a evolugao do Setor.



MODELOS DE PARCERIA NO SETOR DE SANEAMENTO

» Modelagem Contratual

Concessao

Grau de
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» Duragio de Contrato

Figura 1.1 - Modelos de Parceria no Setor de Saneamento
Fonte: William Shepherd (1990) e Ronald Vasconcelos (2009)

Na figura 1.1, pode-se verificar que, no Setor de Saneamento o
compartilhamento de agdes com a iniciativa privada se da seguindo estagios
evolutivos de participacdo mais intensa do parceiro privado, na gestdo e
financiamento dos servigos.

Como se buscara demonstrar ao longo deste Estudo, uma das formas
mais promissoras de participacdo da iniciativa privada no Setor de
Saneamento no Brasil, certamente, serd por meio do financiamento privado
as empresas do Setor, ndo propriamente através do investimento via
obtencdo de concessdes para implantacdo e operacdo dos servigos, mas
através do investimento nas empresas mediante o desenvolvimento de novos
mecanismos de financiamento, como as PPPs, j4 em implementagdo, e em
outras modalidades que ja vém sendo estudadas pelo Governo Federal em
associacdo com as entidades de financiamento do setor privado (bancos,
fundos de investimento e de pensdo, negociacdo de ac¢des na bolsa de
valores).



No capitulo seguinte apresenta-se primeiramente um quadro geral da
situagdo do Setor. Em seguida faz-se uma analise da politica de intervencao
do poder publico no Setor de Saneamento (0 PLANASA), que vigorou até
periodo recente, buscando demonstrar que seus mecanismos de intervengao
encontram-se superados. Em continuidade sdo analisados os principais
desafios atualmente existentes, que por se apresentarem estreitamente
relacionados entre si, influenciam fortemente na alavancagem dos
investimentos.



CAPITULO 2. OS DESAFIOS A UNIVERSALIZACAO
DOS SERVICOS DE SANEAMENTO.

2.1 - QUADRO GERAL DA SITUACAO ATUAL DO SETOR DE
SANEAMENTO

Como forma de consubstanciar a analise da situagdo atual do Setor
de Saneamento no Brasil, ¢ importante, inicialmente, tecer algumas
consideracdes sobre a dinamica demografica brasileira, o contexto sécio-
econOdmico ¢ a qualidade das informacdes disponiveis sobre o Setor.

O Brasil ¢ um pais continental, marcado por desequilibrios sécio-
economicos, refletidos, principalmente, na reparticdo desigual do produto e
da renda, ao que se soma as dificuldades de acessos aos servigos basicos por
segmentos expressivos da populagdo. A diversidade de tamanho das
localidades e a sua distribuicdo no territorio criam diferentes graus de
complexidade quanto ao atendimento pelos servicos.

Por sua vez, estas desigualdades ocorrem tanto entre as
macrorregides do pais quanto entre as areas centrais e periféricas de uma
mesma localidade. O proprio PLANASA “levou a que se atendesse, as
populagdes com maior padrio de consumo e capacidade de pagamento,
contribuindo, assim, para a ampliacdo das desigualdades, apesar de ter
reduzido o déficit global” (ACQUAPLAN,1995,p.51).

A demanda por servicos de saneamento ¢ determinada pelo
crescimento da populagdo total, e no caso brasileiro pelo crescimento da
populacdo urbana, visto que, € nas cidades onde se localiza a maior parte da
demanda e os principais problemas decorrentes da falta dos servicos e de
suas inter-relagdes com as questdes de satide e meio ambiente’.

Durante o século vinte, entre a década de 30 e os anos 80, a
populagdo brasileira experimentou um crescimento acelerado, alcangando
taxas superiores a 2% ao ano, atingindo seu ponto maximo, de 3% ao ano, na
década de 50, conforme pode ser visto na Tabela 2.1 a seguir.

! Nio ha aqui inten¢do de menosprezar o problema do saneamento das areas rurais, até hoje inatacado.
Todavia, entende-se que a solugdo deste problema poderia ser viabilizada com agdes de saude publica a
serem implementadas pela FUNASA. Na tltima década os estados do Ceara e da Bahia desenvolveram
importantes agdes neste campo, que podem servir de referéncia para intervengdes futuras.



Tabela 2.1 - Taxa de crescimento da populac¢io brasileira

Censo Década | Populacio Total (1.000 | Taxa de crescimento
hab)

1950 40 51.944.4 2,4

1960 50 70.070,5 3,0

1970 60 93.139,0 2,9

1980 70 119.002,7 2,5

1991 80 146.917,5 1,9

2000 90 169.799,2 1,7

Fonte: IBGE (2000)

Combinado a este crescimento acelerado ocorreu uma intensa
migracdo campo-cidade passando o pais a ter uma populagdo
predominantemente urbana a partir de 1970, quando o grau de urbanizagao
alcancou um valor de 56% (ver Tabela 2.2 a seguir)®.

Tabela 2.2 - Taxa de urbanizacao brasileira

Populacao Total Popula¢io Urbana
Ano Mil Taxa de Mil Taxa de Taxa de
Habitantes | crescimento | Habitantes | crescimento | urbanizac

anual (%) anual (%) a0 (%)
1950 51.944 2,4 19.783 3,9 36,0
1960 70.070 3,0 31.303 5,2 45,0
1970 93.139 2,9 52.085 5,2 56,0
1980 | 119.003 2,5 80.436 4,4 68,0
1991 146.917 1,8 110.876 2,7 75,0
2000 | 169.799 1,7 137.961 2,2 81,25

Fonte: IBGE (2000)

A partir da década de 90 observa-se uma reducdo nas taxas de
crescimento populacional, estimando-se que no final da década em curso
(2010), o pais venha a experimentar um crescimento da populagdo total da
ordem de 1% ao ano. Contudo, o crescimento da populacdo urbana
continuard a acontecer, com leve inclinagdo de diminui¢do da taxa, que
continua ainda elevada, e com tendéncia a se concentrar doravante nas
médias cidades e ndo apenas nas regides metropolitanas e nas cidades de

% Ainda que a definigdo oficial de “urbano” possa ser contestada, o Brasil tem hoje cerca de 60% de sua
populagdo habitando em cidades.




maior porte. E importante observar também que, desde os anos 70, tem
ocorrido uma diminuigdo no numero de pessoas por domicilio urbano, que
registrou o valor de 5,07 naquela década e estima-se chegar a 3,60, no final
da década atual, o que acarretard consequentemente uma maior demanda por
servigos de saneamento em termos de ligacdes prediais.

A evolugdo do PIB — Produto Interno Bruto do pais, por seu turno,
permite identificar a capacidade de geracdo de recursos. No pds-guerra o
PIB brasileiro registrou valores elevados de crescimento até a década de 70 e
a partir dai, em decorréncia da crise econdmica e da conseqiiente
administragdo do servico da divida, a economia brasileira vem apresentando
taxas modestas de crescimento (ver Figura 2.1 a seguir).

TAXAS DE VARIACAO DO PIB REAL (%)
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Figura 2.1 - Taxa de variaciio do PIB em %
Fonte: Conjuntura Econdmica FVG (2005), Elaboracao Ronald Vasconcelos.

A taxa de crescimento média do PIB brasileiro indica dificuldade na
geracdo de recursos publicos para fazer face a cobertura de parte dos custos
da prestacio dos servicos essenciais. Por outro lado, o valor médio
apresentado encobre as desigualdades intra-regionais, mormente nas regides
mais pobres, onde as politicas implementadas ndo reduziram as
desigualdades regionais e induziram mudangas diferenciadas nas estruturas
produtivas dos estados, com a criagio de alguns polos dindmicos’. Com

3 Sio exemplos destes polos: a Zona Franca de Manaus e o Complexo de Carajas, no Para, na Regido
Norte; Camagari, na Bahia, o Complexo Metalirgico do Maranhdo e o Agro-industrial de
Petrolina/Juazeiro, entre a Bahia e Pernambuco, no Nordeste.



efeito, “numa mesma regido, principalmente nas mais pobres, as dificuldades
referentes a disponibilidade de recursos publicos para aplicagdo na prestagdo
de servigos basicos podem ser muito diferentes de local para local”
(ACQUAPLAN, 1995, p.55).

Em termos de distribui¢ao de renda, os dados do IBGE demonstram
a perversidade da situacdo, com 21,4% das familias sobrevivendo com uma
renda igual ou inferior a um salario minimo. No Nordeste a situacdo ¢ ainda
mais grave uma vez que 38% das familias encontram-se neste patamar. A
concentracdo de renda reflete-se também na sua apropriacdo, em que os 5%
mais ricos ficam com 36,6% da renda nacional enquanto os 40% mais pobres
com apenas 7,2% do total *.

Destes dados pode-se inferir que, face a distribuicdo da renda uma
parcela expressiva da populagdo nacional tem limitagdes fortes na sua
capacidade de pagamento pela prestagdo de servigos. Nao por acaso isto
acontece justamente naquela parcela da populagdo na qual o desatendimento
¢ maior, atingindo, num mesmo centro urbano a periferia de seu nticleo.

Os indicadores de populacdo, PIB e renda, anteriormente
apresentados, sdo particularmente significativos. Se por um lado, os
indicadores da populacdo sdo positivos, no sentido de que a diminui¢do no
seu ritmo de crescimento e de sua concentragdo urbana acarretardo uma
menor demanda por investimento; por outro lado, o crescimento do Produto
Interno vem apresentando taxas, nas duas ultimas décadas, inferiores aos dos
demais paises ndo-desenvolvidos, e a distribuicdo de renda pouco se alterou,
o que ¢ um indicativo de que serdo grandes as dificuldades para o
financiamento dos servigos publicos, particularmente dos mais pobres.

No tocante as informagdes disponiveis sobre o Setor de Saneamento,
at¢ meados da década anterior os dados existentes eram colhidos,
processados e divulgados pela Pesquisa Nacional de Saneamento Basico —
PNSB, realizada pelo IBGE e pela ABES, que disponibilizava as
informagdes na publicacio CABES — Catalogo Brasileiro de Engenharia
Sanitaria e Ambiental. Havia, contudo, marcantes diferencas ¢
inconsisténcias nos dados divulgados e falta de consenso quanto aos
parametros considerados mais significativos para efeito de diagnostico do
Setor.

Para dirimir as controvérsias, democratizar e facilitar a divulgacao
das informagdes, foi criado no ambito do PMSS, como instrumento de

* Acquaplan, op.cit, tabelas 8 e 9, p.64 ¢ 66.



controle social o Sistema Nacional de Informag¢des sobre Saneamento —
SNIS, um banco de Dados, atualmente com dez anos de implantacdo, que
recolhe, processa e divulga, sistematicamente, informagdes dos principais
prestadores de servico de saneamento do pais, que servira de referéncia a
andlise realizada nesta pesquisa.

Os Prestadores de Servicos

Os prestadores de servicos podem ser classificados pela abrangéncia
da prestacdo dos servicos, natureza juridico-administrativa dos prestadores
de servico e tipo de servigco prestado, que podem ser simultaneamente de
agua e esgoto, somente de agua ou somente de esgoto.

De acordo com o SNIS, os prestadores de servigo se enquadram em
uma das trés classes: de abrangéncia Regional, que compreendem as
Companhias Estaduais de Saneamento; de abrangéncia Microrregional, onde
se inserem os Consorcios Municipais; e, os de abrangéncia Local, que
compreendem os servicos municipais prestados por entidades publicas ou
privadas.

Segundo a natureza juridico-administrativa, o SNIS considera sete
categorias basicas: Administracio Publica Direta (secretarias e
departamentos da administracdo direta); Autarquia; Empresa Publica;
Sociedade de Economia Mista, com gestdo publica ou privada, que sdo
entidades paraestatais, com capital ptblico e/ou privado; Empresa Privada;
e Organizacdes Sociais (associagdes comunitarias € ONGs). Portanto, de
acordo com esta classificacdao sdo de direito publico os servigos municipais
administrados diretamente pelas prefeituras (com ou sem apoio da
FUNASA) e as autarquias. Sao de direito privado as empresas publicas, as
sociedades de economia mista, as empresas privadas e as organizagoes
sociais.

Convém alertar que ndo deve ser feito confusdo entre a natureza
juridica administrativa do prestador de servicos e a propriedade da entidade.
Com efeito, todas as Companhias Estaduais de Saneamento e os servigos
municipais constituidos sob a forma de empresa sdo entidades de direito
privado, independente de serem administradas pelo poder publico e de ter ou
nao este poder o dominio majoritario da propriedade (conjunto das agdes). A
prestacdo dos servicos estd basicamente concentrada em 25° Companhias

5 No contexto do PLANASA existiam 27 Companhias Estaduais de Saneamento, algumas criadas
diretamente pela Unido, como foi o caso das companhias de saneamento dos Territorios Federais que
posteriormente se transformaram em Estados. Na ultima década o nimero das CESBs diminuiu em
virtude da transformacdo da Empresa do Acre em Autarquia e da liquidagdo da Companhia do Estado do



Estaduais de Saneamento®, que prestam servigos de abastecimento de agua,
mediante concessdes, em 3.936 municipios — 87,2% do total do pais7,
atendendo a uma populacdo de 112,1 milhdes de habitantes, que representa
76,2 % da populagdo urbana do pais e uma cobertura média nos municipios
atendidos pelas CESBs de 94,2%°. Convém ainda lembrar que, as CESBs
prestam servigos, principalmente de abastecimento de dgua, na maioria dos
menores municipios do pais.

No que tange aos servigos de esgotamento sanitdrio os niveis de
atendimento sdo consideravelmente menores. As CESBs sdo responsaveis
pelos servigos de esgotamento sanitario em 958 municipios, cerca de 76,6%
do total’. Como observa Abicalil, “geralmente as CESBs atendem em
esgotos as capitais e as maiores cidades dos respectivos estados. Isso explica
porque, apesar de atenderem poucos municipios, o numero de habitantes
atendidos alcance os [80,0] milhdes, ou cerca de [70%] do total de pessoas
servidas por redes coletoras ou pluviais no pais” (ABICALIL, 2002, p.14).

Na ultima década, por conta da maior autonomia municipal
conferida pela constituicdo de 1988, tem ocorrido uma pressdo crescente
municipalizadora, fazendo com que alguns servigos antes operados pelas
CESBs voltassem a ser transferidos para as municipalidades. Existiram
processos de transferéncia conflituosos e outros amigaveis, como em
Diadema/SP e Itabuna/BA. De fato, de acordo com Abicalil, “estes
processos, massivos ou isolados de municipalizagdo, foram consentidos,
outros foram conflituosos, como os casos de Novo Hamburgo/RJ,
Niter6i/RJ, Campos de Goitacazes/RJ] e Campo Grande/MS, onde as
decisdes foram tomadas na esfera judicial. Existem ainda outros casos de
importantes disputas, como a cidade do Rio de Janeiro [...], entre outros”
(ABICALIL, 2002, p.15).

Os prestadores de abrangéncia Microrregional e Local sdo
quantitativamente em nimero de 7 e 559, respectivamente. Os primeiros

Mato Grosso, decorrente de um processo de municipalizagdo dos servicos. O SNIS considera 26
prestadores de servigo regional.

 As CESBs se formaram entre 1970 ¢ 1973, durante 0 PLANASA, passando a operar os servios de
saneamento mediante delegagdo dos municipios, que incluia a transferéncia de todas as decisdes, como
tarifas, subsidios, investimentos, para as proprias empresas. O estimulo a adesdo dos municipios se
baseava nos subsidios cruzados entre categorias de usudrios e blocos de consumo e na tarifa unica
estadual.

7 Atualmente o Brasil possui 5.565 municipios, mas o percentual apresentado refere-se ao niimero total de
municipios que fazem parte do SNIS (2006) - 4516 municipios. Sobre os demais, as informagdes ou sdo
inexistentes ou inconsistentes.

¥ Dados baseados no SNIS (2006).

? Idem nota n°13.



prestam servicos de abastecimento de agua e esgotamento sanitario em 21 e
14 sedes municipais, respectivamente, enquanto os segundos respondem
pelo atendimento de agua em 559 municipios e 279 em esgotos.

Estas duas classes de prestadores de servigos sdo, na sua maioria,
servigos municipais, que estdo em grande parte organizados sob a forma de
autarquia. Dados do SNIS indicam que 14,5% dos servigos municipais se
concentram na regido Sudeste, cerca de 7,6% na regido Sul, 7,7% no
Nordeste, e 30,9% na regido Centro Oeste. Os Estados de Sao Paulo e Minas
Gerais concentram a maioria deste tipo de prestador de servigo, por terem
sido os estados em que a prestacdo de servico tinha evoluido de forma mais
consistente, no periodo anterior ao PLANASA.

Cumpre observar que, apesar de estarem impedidos inicialmente de
utilizar recursos do PLANASA, muitos servigos municipais alcangaram
niveis de servigos superiores as CESBs, e, via de regra, apresentam custos
dos servicos e tarifas inferiores'’.

Em esgotamento sanitdrio, a abrangéncia dos servicos operados
pelos prestadores municipais € bastante superior aos das CESBs. Segundo o
SNIS 2006, dos 1251 municipios participantes, 279 deles tém servigos de
coleta de esgotos, atendendo a 30,9 milhdes de pessoas, ou 26% da
populacdo urbana que tem servicos de esgotos e 23,8% daquela com os dois
servicos. Estes indices indicam que o nivel de atendimento dos servigos de
esgotos por estes prestadores de servigos ¢ elevado e, proporcionalmente,
maior que o relativo as CESBs.

Embora muito se tenha falado em privatizacio no Setor de
Saneamento, a participacdo do Setor Privado ¢, atualmente, incipiente. Esta
participacdo limita-se a 210 concessdes municipais, plenas ou parciais,
concentradas na regido Sudeste, em cidades de porte médio.

No total, cerca de 4,7% da populagdo brasileira reside em
municipios operados por concessionarios privados. Manaus/AM e Campo
Grande/MS sdo as maiores cidades atendidas por concessiondrios privados,
seguidas de Niter6i/RJ, Campos de Goitacazes/RJ, Petropolis/R] e
Limeira/SP.

Os concessiondrios privados sdo formados por empresas estrangeiras
associadas a grupos de capital nacional ou sdo formados por empresas

10 Importa destacar que, por serem autarquias estes prestadores de servigos ndo estdo submetidos ao
pagamento da mesma carga tributaria que as CESBs.



nacionais de constru¢do civil, associadas a empresas de engenharia e
consultoria.

A maioria das concessdes privadas resultou de processos de
privatizacdo de servigos municipais prestados por organizacdes publicas,
como foram os casos de Petropolis/RJ, Nova Friburgo/SP, Limeira/SP e
Paranagud/PR. Foram menores os casos que decorreram de cisdo das
empresas estaduais, consentidos ou judiciais, como sdo exemplos o caso da
Regido dos Lagos/RJ e Campo Grande/MS.

E importante destacar, também, o caso de participacdo de acionistas
privados em empresas estaduais, mediante acordo de acionistas onde sdo
definidos a divisdo de responsabilidade, tipo de participagdo na gestao ¢ no
processo decisorio. Este tipo de participagdo acontece na empresa estadual
do Estado do Parana, SANEPAR/PR e no Estado do Tocantins,
SANEATINS/TO.

Cabe finalmente registrar, a participagdo na prestagdo dos servicos
de Associagdes Comunitarias, ONGs e dos municipios que operam
diretamente os servicos, sem ou com apoio da Funda¢do Nacional de Saude
— FUNASA. Esta forma de prestacdao dos servigos ¢ praticada em localidades
de pequeno porte, e as informagdes existentes sdo escassas e cheias de
inconsisténcias.

Este tipo de prestagdo de servicos acontece, geralmente, em
comunidades rurais, atendendo a populagdes de 250 a 5000 habitantes.
Mesmo considerando os poucos dados existentes, podem ser citadas as
experiéncias que vem sendo realizadas nos estados do Parana, Minas Gerais,
Ceara e Bahia. Nestes trés primeiros estados, as experiéncias contam com a
participacdo das companhias estaduais, na implantacdo dos sistemas e na
assisténcia técnica.

Ja os servicos operados pelos municipios com apoio da FUNASA,
tém sua origem ha mais de 50 anos, como resultado do modelo implantado
pelo Servigo Especial de Satde Publica — SESP, do Ministério da Saude. Via
de regra, a operacdo desses servicos ¢ de responsabilidade dos denominados
Servicos Auténomos de Agua e Esgoto —SAAE, porém com influéncia
marcante da FUNASA.

Os servigos administrados pelos SAAEs, em geral, ndo se restringem
apenas as sedes dos municipios, registrando-se em média mais de duas
[3

localidades atendidas por municipios. Importa ainda destacar que, “em
termos qualitativos, uma caracteristica importante desse modelo ¢ a



valoriza¢ao da administrag¢do local na resolugdo das questdes de saneamento,
além do fato de que, pela natureza da FUNASA, a atuagdo nos sistemas se
da, freqiientemente, de forma mais integrada com outras a¢des de saude”
(ACQUAPLAN,1995, p.73).

Com o esgotamento do PLANASA e a conseqiiente crise das
CESBs, que perderam capacidade de investimento, em muitos centros
urbanos de grande porte, algumas comunidades passaram a ter os servicos de
saneamento, implantados e operados por entidades comunitarias
(cooperativas, associacdes, conselhos) e ONGs, em areas sob concessao das
CESBs, mas sobre estas experiéncias ndo héd registro de dados e as
informacgoes sao escassas.

Niveis de Atendimento dos Servi¢os

O atendimento referente aos servigos de abastecimento de agua e
esgotamento sanitdrio no Brasil esta ainda distante da universalizagdo
pretendida e necessaria. Quando se leva em conta o grau de desenvolvimento
atingido pelo pais, persiste ainda uma consideravel demanda ndo atendida,
especialmente nos estratos de baixa renda, periferias e municipios menores,
a despeito dos incrementos verificados nas ultimas décadas.

De acordo com a PNSB, os indices nacionais de atendimento pelos
servicos de abastecimento de 4gua, por meio de ligacdes domiciliares as
redes, alcangcaram, em 2000, o percentual de 89,8% domicilios urbanos. No
que se refere ao esgotamento sanitario, apenas 56% destes domicilios estdo
ligados as redes coletoras (exclusivas ou conectadas a drenagem pluvial),
nimero que se eleva para 62,0% quando se considera a solucdo de
tratamento em fossa séptica como adequada''. Assim, o déficit dos servigos
de abastecimento de agua atinge a casa dos 10 milhdes de domicilios, e mais
de 30 milhdes nao estdo conectados as redes coletoras de esgotos.

Nas areas rurais, o déficit € muito superior ao verificado nas areas
urbanas. Em termos de abastecimento de agua, segundo ainda a PNSB
(2000), o atendimento ¢ da ordem de 18,1%. Em esgotamento sanitario, a
situacdo ¢ pior ainda, de vez que apenas 3,3% dos domicilios rurais estdo
conectados a redes coletoras e 9,6% dispdem de fossas sépticas, como pode
ser verificado na Tabela 2.3 apresentada a seguir.

' Nos centros urbanos, a solugio de tratamento em fossa é, geralmente, inadequada, principalmente, nas
areas de baixa renda, devido aos altos indices de adensamento e conseqiiente indisponibilidade de terreno
para escoamento. O tipo de solo e a necessidade de operagdo, também, contribuem para inviabilizar este
tipo de solugéo.



Tabela 2.3 - Evoluc¢iao da cobertura dos servicos 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

distribui¢ao
- Domicilios rurais — rede de distribui¢ao 2,6 5,0 9,3 18,1
Esgotamento Sanitario

- Domicilios Urbanos — rede de coleta 22,2 | 37,0 47,9 56,0
- Domicilios urbanos — fossas sépticas 25,3 | 22,9 20,9 16,0
- Domicilios rurais — rede de coleta 0,45 1,4 3,7 3,3
- Domicilios rurais — fossas sépticas 3,2 7,2 14,4 9,6

Fonte: IBGE, Censos Demograficos (1970, 1980, 1990 ¢ 2000).

Portanto, dos quase 8 milhdes de domicilios localizados nas areas
rurais, apenas cerca de 1,5 estdo ligados as redes de abastecimento d’agua e
1,0 milhdo as redes coletoras de esgotos. Este baixo indice de atendimento,
tende a mostrar-se ainda mais grave quando se leva em consideracdo que,
“nas areas rurais, cerca de 4,3 milhdes de domicilios se abastecem por
nascentes ou pog¢os localizados na propria propriedade. Nao havendo,
todavia, dados que posam assegurar que estas fontes de agua sejam seguras”
(ABICALIL, 2002, p.4).

Os indices apresentados ndo sdo muito diferentes dos apresentados
pela ultima amostra de dados processados pelo SNIS. De fato, “em 2006, o
indice médio de atendimento urbano dos prestadores de servico participantes
do SNIS foi de 93,1% para agua, 48,3% para coleta de esgotos e 32,2% para
esgotos tratados” (MINISTERIO DAS CIDADES, 2007, p.90).

As desigualdades regionais também estdo explicitas nas caréncias
dos servicos de saneamento. Nas regides mais pobres do pais, especialmente
o Norte e Nordeste, os indices de atendimento sdo inferiores aqueles
verificados nas regides Sul e Sudeste. Na Regido Norte, o déficit em
abastecimento d’agua chega a ser quase cinco vezes o da Regido Sul, que
junto com o Sudeste apresenta déficit inferiores @ média nacional (conforme
apresenta a Tabela 2.4).




Tabela 2.4 - Distribuicio regional dos déficits em saneamento basico

Abastecimento de

Esgotamento Sanitario —

Regido Doljnigiiios Agua rede e fossa séptica
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: IBGE, Censo (2000).

As figuras 2.2 e 2.3, apresentadas a seguir, mostram uma
visualizagdo espacial do indice total de atendimento com abastecimento de
agua e coleta de esgotos, segundo o SNIS (2006) para os estados brasileiros.
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Figura 2.2 - indice de atendimento d’agua por estado, SNIS (2006)
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Figura 2.3 - Indice de atendimento por esgoto por estado, SNIS (2006)

Na Figura 2.2, pode ser observado que, 10 estados localizados nas
regides Sul, Sudeste, Centro Oeste e Norte, apresentam indice de
atendimento em abastecimento d’agua na faixa de 80% a 90%, enquanto na
faixa de 60% a 80% encontram-se 7 estados localizados em sua maioria na
Regido Nordeste. Na faixa de indice menor que 40% registra-se apenas o



estado do Para, e na faixa maior de 90% estdao os estados de Mato Grosso do
Sul, Sdo Paulo e o Distrito Federal.

No que respeita ao indice de atendimento total com coleta de
esgotos, os dois estados com melhores indices (>70%) sdo: Sao Paulo e o
Distrito Federal, conforme pode ser observado na Figura 2.3. Na pior faixa
(<10%) encontra-se cinco estados: Ronddnia, Para, Amapa, Tocantins e
Piaui. “Na segunda melhor faixa (40% a 70%) estdo outros trés estados
(Minas Gerais, Espirito Santo e Parand), com os demais estados
distribuindo-se nas outras duas faixas, sendo 8 entre 20% e 40% e 10 na
faixa de 9% a 20%” (MINISTERIO DAS CIDADES, 2007, p.98).

Uma outra caracteristica importante do déficit esta relacionada a
rede urbana brasileira face a dispersdo populacional em pequenos municipios
e concentracdo em poucos grandes. Assim, existe uma grande variacdo no
acesso em relagdo ao tamanho das cidades. Com efeito, de acordo com dados
do IBGE (2000), nos municipios com menos de 20.000 habitantes, que
compreende cerca de 4.000 municipios, os déficits de dgua e esgoto sdo
proporcionalmente maiores que a média do pais. Em termos de agua este
déficit corresponde a 38% do déficit total do pais e em esgotamento sanitario
o déficit alcanga o percentual de 35%, numero que se aproxima do
percentual de dgua devido a contabilizagdo de um niimero elevado de fossas.

Esta situacdo chama a atencgdo para a manutencao ainda, durante um
longo tempo, do mecanismo do subsidio cruzado, pois ¢ neste grupo de
pequenos municipios onde os niveis de renda da populacdo sdo muito
baixos, acarretando menor capacidade de pagamento das tarifas. Como
observa Abicalil, “este quadro, relacionado a cobertura dos servigos,
tamanho das cidades e grau de urbanizagdo aponta para a necessidade do
desenho de politicas especificas para o financiamento e operacao eficiente
dos servigos” (ABICALIL, 2002, p.7).

A auséncia dos servigos de saneamento produz externalidades
negativas na saide da populagdo, enquanto a implantagdo de sistemas de
abastecimento de 4gua e esgotamento sanitario produz externalidades
positivas. Entre os impactos positivos pode-se relacionar a reducao nos casos
de doencas como: a febre tiféide, tracoma e esquistossomose, disenteria
bacilar, amebiase, gastroenterites e infecgdes cutineas.

A incidéncia de doengas por veiculagdo hidrica, bem como os
maiores coeficientes de mortalidade infantil, sdo maiores nas regides menos



desenvolvidas do pais e nos municipios de menor renda. A Tabela 2.5,
apresentada a seguir, permite se fazer esta constatagao.

Tabela 2.5 - Internacoes hospitalares provocadas por doencas
relacionadas com a falta de saneamento — regioes / Brasil — 1995 a 1999.

CAUSAS DE REGIOES
INTERNA N NE SE S CO |BRASIL
COES

Doengas
Infecciosas 385.226 | 1.508.658 | 729.210 | 439.182 | 206.003
Intestinais (*)

3.268.2
79

Doengas

Transmitidas
por vetores e 117.279 | 29.299 14.100 | 4.564 | 11.395 |176.637
reservatorios

**)

Fonte: Abicalil (2002)

Com efeito, as Regides Nordeste e Sudeste abrigam,
respectivamente, 25% e 45% da populagdo do pais. Seus déficits de dgua e
esgotos representam, respectivamente, 33% e 62% no Nordeste e 12 ¢ 18%
no Sudeste. Por sua vez, conforme se apresenta na Tabela 2.5, as internacoes
hospitalares provocadas por doencas relacionadas com auséncia ou
insuficiéncia de saneamento representam, no Nordeste 44%, do total do pais,
enquanto na Regido Sudeste este nimero € de apenas 21%, evidenciando
assim a correspondéncia entre o déficit dos servigos de saneamento e a maior
incidéncia de doengas decorrente da auséncia dos servigos.

A despeito dos elevados déficits verificados no Setor, ainda assim
tem aumentado o volume de 4gua produzida, o nimero de ligagdes e a
extensdo de rede de distribui¢ao, nos ultimos anos.

Com efeito, nos ultimos quatro anos, a quantidade de ligacdes teve
um aumento de 18% e a extensao da rede de 22,1%, resultando num
crescimento médio superior a taxa de 5% ao ano. Entretanto, em termos do
volume de agua produzido o crescimento foi menor, da ordem de 13% e
como ndo houve redugdo significativa nas perdas, ocorreu uma diminui¢ao
no consumo médio “per capita”, que em 2003 foi da ordem de 148,7
I/hab.dia reduzindo-se em 2006 para 145,1 l/hab.dia, segundo o SNIS
(2006).




Comportamento semelhante aconteceu no segmento do esgotamento
sanitario, no qual aconteceu um crescimento na quantidade de ligagdes, no
mesmo periodo, de 27,7% e um aumento na extensao das redes de esgotos de
25,4%, resultando num taxa anual superior a 6,0%.

Em vista de tudo o que foi exposto, para se atingir o objetivo da
universalizagdo dos servigos, superando os desafios impostos pela
caracterizacdo da demanda ndo atendida, ¢ fundamental que se priorize os
investimentos com subsidios ficais no atendimento as populacoes de mais
baixa renda, modernize-se, aumente-se a eficiéncia e capacidade de
alavancagem de recursos para investimento, buscando formas mais
apropriadas de financiamento dos investimentos necessarios.

Receitas e Despesas.

Em 2006, os prestadores de servigo participantes do SNIS, no
conjunto, tiveram uma receita operacional total de R$ 22,5 bilhdes e
despesas totais de R$ 21,5 bilhdes. Do valor da receita total, 80,3%
correspondem aos prestadores de servicos de abrangéncia regional, enquanto
19,7% correspondem aos demais prestadores de servigo. J4 com relagdo as
despesas, observa-se uma distribuicdo proporcional as receitas entre os
subconjuntos de prestadores de servigo, ou seja, 81,9% correspondem aos
prestadores regionais e 17,6% aos demais.

Cabe destacar que, entre os prestadores de servigo regional, que sdao
constituidos pelas CESBs, 13 delas tiveram as receitas superiores as
despesas, num percentual da ordem de 9,5%, demonstrando o esfor¢o que
tem sido feito, nos ultimos anos, por estas empresas no sentido de atingir o
equilibrio financeiro, estando incluidas nesta situacdo: SANEATINS/TO,
CAERN/RN, CAGECE/CE, COMPESA/PE, DESO/SE, CAESB/DF,
SANESUL/MS, CESAN/ES, COPASA/MG, SABESP/SP, CASAN/SC,
SANEPAR/PR ¢ SANEAGO/GO. Por sua vez, entre os servigos locais,
cerca de 61%, estdo em situagdo semelhante, sobretudo os de maior porte.

A composicao das despesas totais dos servigos ¢, para efeito de
apropriagdo, geralmente, desagregada nos seguintes tipos: despesas de
explora¢do (DEX); depreciacdo, provisdo e amortizagdo (DPA); servigo da
divida; despesas ficais ou tributdrias; e outras despesas. Na Tabela 2.6, a
seguir apresenta-se os percentuais por tipo de despesa para as CESBs e
servigos locais.



Tabela 2.6 - Composicao média das despesas totais com os servicos
(DTS) dos prestadores de servicos participantes do SNIS

Tipo de despesa Participacido na DEX

Regional Local

DEX (despesa de exploragao) 67,6% 84,9%

DPA (depreciagdo, provisao e 16,9% 4,8%

amortizagao)

Parcela do Servigo da divida (*) 8,0% 3,3%

Despesas fiscais ou tributérias 4,1% 1,1%

Outras despesas 3,4% 5,9%

Fonte: SNIS (2006). (*) Parcela do servico da divida que compreendem juros e
encargos mais variagdes monetarias e cambiais.

O peso das despesas de exploracdo corresponde a maior parcela na
composi¢do do custo total dos servigos, propor¢do que se apresenta menor
nos prestadores de servigo regional e maior nos servigos locais, o que se
deve, em grande parte, ao fato de que estes ultimos prestadores de servigo,
por serem autarquias ou 6rgaos da administra¢do publica direta, contam com
recursos fiscais para investimento e, em geral, ndo contabiliza a DPA.

A Tabela 2.7, a seguir, apresenta os tipos de despesas em que sdao
desagregadas as despesas de exploragdo (DEX). Entre os tipos de despesas
apresentadas, aquele de maior peso refere-se aos gastos com pessoal, tanto
no caso das CESBs (39,1% do total) quanto no caso dos servigos locais
(36,7% do total). Os demais itens com maior peso sdo o0s servigos de
terceiros, que inclui, inclusive, a contratagdo de mao-de-obra terceirizada
(aumentando assim o peso das despesas com pessoal) e o gasto relativo ao
consumo de energia elétrica, que, ndo raro, assume o segundo lugar entre os
gastos em algumas companhias de saneamento, principalmente, entre
aquelas que atendem a estados localizados na regido do semi-arido
nordestino, que operam sistemas adutores de influéncia regional.



Tabela 2.7 - Composicao média das despesas de exploracao (DEX) dos
prestadores de servicos participantes do SNIS

Tipo de despesa Participacido na DEX
Regional Local

Pessoal proprio 39,1% 36,7%
Produtos quimicos 3,1% 4,2%
Energia elétrica 15,8% 19,2%
Servigos de terceiros 18,4% 18,9%
Agua importada 0,3% 6,2%
Despesas fiscais ou tributérias 12,3% 4,7%
Outras despesas 11,1% 10,0%

Fonte: SNIS (2006), Elaboragdo Ronald Vasconcelos.

As despesas com pessoal, de acordo com o SNIS (2006), indicam
para as CESBs uma despesa média anual por empregado de R$ 47,7 mil,
com maximo de R$ 98,1 mil registrado na CAESB/DF e um valor minimo
de R$ 26,2 mil na SANEATINS/TO. Ja os servicos locais registraram um
valor de despesa média anual por empregado de R$ 27,0 mil, menos da
metade do valor gasto pelas CESBs, o que seguramente ¢ um dos motivos
para os servicos locais praticarem tarifas menores, como sera visto mais
adiante.

Um outro tipo de despesa que cabe registro sdo as despesas fiscais e
tributarias, cujo montante em 2006 foi de RS de 2,4 bilhodes, dos quais 91,4%
foram pagos pelas CESBs, o que indica também que o Setor de Saneamento
aporta recursos significativos para a arrecadacdo governamental. Esse
elevado montante de tributos pagos pelas CESBs, leva alguns especialistas
do Setor a considerarem as autarquias como a melhor solucdo do ponto de
vista financeiro, embora os baixos valores de tributos e despesas fiscais
pagos pelas autarquias se deve ao fato de serem estas entidades regidas pelo
direito publico, que se lhes dispensam de pagar uma série de obrigacdes
fiscais lhes “engessam” os procedimentos administrativos.



Empregos e produtividade

O Setor de Saneamento também se destaca na geracao de empregos
que é muito significativa'’. Segundo dados do SNIS, em 2006, “o nimero de
empregos envolvidos diretamente com a prestagdao dos servigos foi de 181,2
mil, incluidos nesse total os postos de trabalho nos proprios prestadores de
servigos (igual a 125,1 mil empregos) e os que resultam de atividades
terceirizadas, que somam outros 56,1 mil” (MINSTERIO DAS CIDADES,
2007, p.105).

A produtividade do pessoal total (proprios + terceiros), medida
segundo a quantidade de ligagdes totais (dgua + esgotos) alcangou o indice
médio de 271,1 ligagdes/empregados. Nas CESBs, este indice foi de 304,9
ligacdes/empregados e nos servigos locais este indice foi 45% menor, da
ordem de 209,3 ligagdes/empregados. Esta faixa de variagdo muito extensa
entre os operadores pode ser reflexo das diferencas nas caracteristicas dos
sistemas, mas, também, indicam niveis de eficiéncia bastante variados, em
que os servicos locais, via de regra, apresentam indices superiores a média
nacional.

Investimento: série historica e realizacoes recentes

Durante a década de 70, no periodo de maiores investimentos no
Setor, os investimentos médios anuais alcancaram a taxa de 0,34% do PIB.
Nos anos 80 a taxa caiu para 0,28% PIB e na década de 90 para 0,13%. O
ano com maior taxa foi 1981, 0,46%, e o pior, 1994, com 0,03%.

A partir de 1995, se iniciou um processo de reversao da tendéncia de
queda dos investimentos, chegando a taxa a alcangar um valor de 0,35% do
PIB, em 1998. Todavia, ja em 1999, em decorréncia da crise monetaria e das
medidas tomadas pelo governo federal de restrigdo de crédito ao setor
publico os investimentos voltaram a cair para taxas de 0,20% do PIB, e
somente em 2002 tem-se verificado uma retomada da curva ascendente.

De fato, de acordo como SNIS (2006), nos tltimos quatros anos os
investimentos tiveram um crescimento de 51,8%, quando comparados a
2003. Neste ultimo ano os investimentos foram de R$ 3,0 bilhdes; em 2004
de R$ 3,1 bilhdes; em 2005 de R$ 3,6 bilhdes e em 2006 de RS 4,5 bilhdes.

12 Além dos empregos diretos o Setor de Saneamento gera empregos na indistria de materiais
e equipamentos, na execugdo de obras e na area de projetos e consultoria. Adotando-se o
Modelo de Gerag@o de Emprego e Renda do BNDES ¢ possivel se estimar que, ao investir,
em 2006, cerca de R$ 4,5 bilhdes foram gerados 238,5 mil empregos diretos e indiretos.



Apesar do aumento, em termos absolutos os valores investidos tém sido
apenas suficientes para atender os incrementos de demandas anualmente.

Como acontece na série historica dos investimentos realizados, a
Regido Sudeste respondeu por 52,9% dos investimentos totais. E, por outro
lado, do total de recursos investidos em 2006 (R$4,5 bilhoes), 49,6% foram
recursos proprios dos prestadores de servigo, 30,2% recursos onerosos, 12,5
recursos nao-onerosos € apenas 7,4% foram despesas capitalizaveis,
indicando a tendéncia das empresas de se financiarem com os proprios
recursos.

E importante destacar que, a realiza¢do dos investimentos por regiio
tem sido inversamente proporcional a demanda. Como observa Abicalil,
“nos estados onde o déficit dos servicos € maior, menor ¢ capacidade das
empresas estaduais em alavancar financiamentos, dificultando ainda mais a
universalizagao nestes estados” (ABICALIL, 2002, p.20).

Nestas circunstancias, a alocacdo dos investimentos com recursos
fiscais tem sido priorizado para as regides com maiores déficits, conforme
pode ser visto na Tabela 2.8, apresentada a seguir. Mas deve-se destacar que,
os investimentos fiscais, sozinhos, ndo sdo capazes de financiar todos os
investimentos necessarios a universalizagao.

Tabela 2.8 - Distribuicdo de investimentos totais e fiscais por regiao

Regides |Investimentos totais| Investimento fiscal | Participacio
RS milhées RS milhées relativa

investimentos
fiscais
Norte 131,0 14,0 27, 7%
Nordeste 656,8 54,4 51,3%
Sudeste 2.398,4 8,1 6,2%
Sul 843.,4 12,3 1,6%
C. Oeste 507,8 11,1 6,4%

Fonte: SNIS (2006), Elabora¢do Ronald Vasconcelos.

Assim, para a superagdo do desafio da universalizagdo faz-se
necessario um investimento maior do que o que vem sendo realizado
historicamente. Para o que sdo estratégias centrais: aumento da eficiéncia na
prestacdo dos servigos; defini¢io de novos mecanismos de financiamento
dos investimentos pela iniciativa privada; aperfeicoamento do gasto



publico fiscal na adogdo de politicas compensatérias (através de subsidios
fiscais da Unido para os mais pobres).

Perdas de Faturamento

Este ¢ um dos indicadores sobre o qual os especialistas levantam
infindaveis discussdes no Setor de Saneamento, quer considerando-o
inadequado para avaliagdes de desempenho, quer achando que ele confere
uma caracteristica de homogeneidade aos sistemas, que ndo ocorre na
pratica.

Em que pese tais consideracdes, este indicador continua sendo
amplamente utilizado pela facilidade de percepgdo por parte dos técnicos,
dirigentes e o publico em geral. De acordo com o SNIS (2006), o indice
médio de perdas de faturamento do conjunto dos prestadores de servigo foi
de 39,8%, indice este considerado ainda bastante elevado, indicando que ha
bastante espago para melhoria neste campo, onde agdes de hidrometragao
trazem drasticas reducdes nos valores das perdas de faturamento.

Uma analise dos resultados do SNIS (2006), de acordo com a Figura
2.4, apresentada a seguir, permite observar que entre as CESBs apenas trés
delas (CAESB/DF, CAERN/RN e¢ SANEPAR/PR) apresentam indices de
perdas inferiores a 30%, enquanto ha dez prestadores com indices superiores
a 50%, devendo-se ressaltar que os prestadores com maiores perdas
concentram-se nas regioes Norte e Nordeste.

Na Figura a seguir apresentada ¢ possivel se visualizar que apenas
dois estados brasileiros e o Distrito Federal (Parana e Rio Grande do Norte)
encontram-se na melhor faixa, < 30%, enquanto outros dois estados da
regido Norte (Acre e Amapa) situam-se na pior faixa, > 70%. Ha ainda
outros oito estados na faixa entre 50,1% ¢ 70%.
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Figura 2.4 - Indice de Perdas das CESBs brasileiras, SNIS (2006).
Tarifa Média

De acordo com o SNIS, a tarifa média cobrada pelos servigos de
agua e esgotos no Brasil foi de R$ 1,75/m>. O comportamento da tarifa
média dos prestadores de servicos guarda semelhangas as despesas médias
destes mesmos prestadores de servigcos. Observe-se que, em 2006, as CESBs
apresentam uma despesas média de R$ 1,93/m’, enquanto os servigos locais
tiveram este valor menor da ordem de R$ 1,15/m’, o que se justifica pela



necessidade de cobrir despesas que também sdo menores. Estes mesmos
prestadores de servigo praticaram tarifas médias de R$ 1,92/m’ e R$
1,26/m’, respectivamente.

Com relagdo as tarifas praticadas pelos prestadores de servigos
locais, convém lembrar que, em que pese esta situacdo ser desejavel, ¢é
importante estar atento para o equilibrio financeiro das contas, para que
valores muito baixos pagos pela geracdo de hoje ndo venham a comprometer
as geracdes futuras.

No que se refere as diferencas nos valores praticados entre as
diferentes regides, no diz respeito as tarifas de dgua e esgoto, as variagdes
verificadas ndo sdo significativas, ficando os valores em patamares ndo
muito distantes, muito embora a tarifa média na regido Nordeste apresente
valores inferiores as demais, o que guarda correspondéncia com o poder
aquisitivo da populagao.

Por fim, cumpre destacar que, até o presente momento, apenas 1/3
das companhias estaduais de saneamento adotaram a tarifa social (de R$
7,98/més na COMPESA/PE), como forma de beneficiar as camadas mais
pobres da populagdo cujos valores de consumo mensal ndo ultrapassam os
10m*/més (valor que corresponde a um consumo “per capita” da ordem de
70l/hab.dia).

Qualidade dos Servigos

Por falta de uma regulagdo da qualidade sistematizada entre os
prestadores de servigo ao longo dos anos, as informagdes sobre este
importante aspecto dos servigos sao bastante incipientes.

No ambito do PMSS, o SNIS vem buscando, junto aos prestadores
de servigo, instituir um processo de coleta e tratamento das informacdes de
forma sistematizada objetivando a constituicdo de um banco de dados sobre
a qualidade dos servigos prestados.

Para tanto, estabeleceu cinco subgrupos de indicadores de qualidade,
sobre os quais os prestadores de servico devem colher e processar as
informagdes, a saber: (i) sobre as paralisagdes nos sistemas de agua; (ii)
sobre intermiténcias nos sistemas de agua; (ii1) sobre extravasamentos nos
sistemas de esgotos; (iv) sobre a qualidade da agua distribuida; e (v) sobre a
qualidade dos servigos prestados.

\

No que respeita a qualidade da agua distribuida, as informagdes
coletadas pelo SNIS representam uma pequena parte dos parametros de



controle previstos na Portaria n° 518/04 do Ministério da Saude, que
estabelece os padrdes de potabilidade que devem ser obrigatoriamente
respeitados em todo o territério Nacional. A despeito de tais informagdes
serem obrigatorias e de serem fiscalizadas pela Agéncia Nacional de
Vigilancia Sanitaria, um numero expressivo de prestadores de servigo locais
ndo dispde destas informagdes. No entanto, nos municipios cujas
informagdes permitiram calcular os indicadores, os prestadores de servigo
atenderam a Portaria do Ministério da Satde.

Quanto aos demais indicadores ainda ha muito a evoluir no SNIS e
na sistematizacdo da coleta de tais informagdes junto aos prestadores de
servico, para que estas informagdes possam ser representativas da qualidade
dos servicos de sanecamento no Brasil, sendo a questdo da informacdo e
conseqiientemente a sua divulgacao um instrumento de democratizacao e de
controle social afeto ao estabelecimento da regulagdo dos servigos.

2.2 - O PLANASA ENQUANTO POLITICA A SER SUPERADA

A politica de saneamento posta em curso no pais pelo PLANASA, ja
foi objeto de exaustivas andlises, que representaram contribui¢des analiticas
valiosas'® sobre o padriio de intervengdo estatal implementado no Setor de
Saneamento durante o regime autoritario. A introdu¢do, neste capitulo, de
consideracdes sobre o PLANASA, tem como objetivo caracterizar este
modelo de intervengdo, visando mostrar que os principais problemas do
Setor tém sua origem neste padrao de politica publica, bem como explicitar
seus principais pontos de estrangulamento, face as mudancgas estruturais de
ordem politica, econdOmica e social que passam a vigorar no Brasil no
periodo pds-constituinte.

No inicio dos anos 60, o padrdo de politica, até entdo posto em
pratica no Setor de Saneamento, era o padriio sanitarista'®, que iniciou a
introducdo de um processo de maior especializagdo na provisdo dos servicos.
Neste padrdo de servicos, médicos e engenheiros buscaram combinar
praticas sanitarias com a implantagdo dos sistemas de infra-estrutura em
saneamento, indispensaveis a melhoria das condi¢des de satde da populacao.

1 Para conhecimento destas contribuicdes analiticas remeto: Melo (1989), Fiszon (1992), Rezende (1994)
e Cavalcanti (O setor de saneamento no Brasil, UFRJ, 1987, Tese Mestrado).

' Este padrio de servigos substituiu o Padrio Higienista que perdurou no pais até os primeiros anos do
pos-guerra. Para maiores informagdes sobre estes padrdes de servigo encaminho a Vasconcelos (1995),
Heller (2002) e Valadares, Jorge (Saneamento ¢ Saude ambiental no Brasil, In: Satde, ambiente e
desenvolvimento. Hucitec, v.2, p.153-170, 1992).



O quadro registrado era desalentador, ja que os déficits acumulados
eram consideraveis. "Estima-se que menos de 45% das populagdes urbanas
no pais tinham acesso a um sistema publico de abastecimento, enquanto
cerca de 20% contavam com servicos de esgotos" (BALTAR,1990, p.1).

A partir de 1964 teve inicio a instalagdo de um novo padrio de
intervencdo estatal no Setor de Saneamento, que se consolidou com o
PLANASA", no qual o governo federal assumiu o comando da tarefa de
formulagdo e implantagdo da nova politica, buscando enfrentar os problemas
de uma forma global, tanto em termos estaduais, regionais e nacional.

Ja em 1967, o governo federal criou o fundo de financiamento para
saneamento e delegou ao recém-criado BNH - Banco Nacional de Habitagao,
a incumbéncia de gerir esse fundo, passando este Banco a atuar também no
setor de saneamento. No ano seguinte foi "instituido o Sistema Financeiro de
Saneamento-SFS, do qual o BNH tornou-se o 6rgao central, competindo-lhe
disciplinar, controlar e estimular as atividades do sistema" (COSTA,1983,

p.14).

A centralizagdo institucional tipificou o formato dessa politica
publica de saneamento, j4 que ficam com o BNH os poderes decisorios
quanto ao planejamento, financiamento e estruturagdo geral do setor.
Justificava-se a adocdo deste modelo de politica pela necessidade de
introdugdo de "mais racionalidade na aloca¢do dos recursos, pela via da
centralizag¢do e coordenacdo das decisdes"(REZENDE, 1994, p.43).

Neste novo modelo organizacional, o BNH passou a gerir dois
sistemas independentes, mas articulados: o Sistema Financeiro de
Saneamento ¢ o Sistema Financeiro de Habitagdo, ao tempo em que se
tornou o principal responsavel pela implementacdo dos programas destes
dois setores, acumulando contraditoriamente as fung¢des de 6rgao financiador
€ executor.

Com a criacao do SFS, o governo federal procurava resolver um dos
principais impasses para a diminuicdo do déficit no atendimento, isto &,
criava mecanismos que tornavam possivel aportar ao Setor de Saneamento
0s recursos necessarios aos investimentos que tinham como finalidade
diminuir a demanda reprimida.

O mecanismo de financiamento baseou-se na poupanga compulsoria
dos trabalhadores assalariados por meio do Fundo de Garantia do Tempo de

' Langado em 1968 o PLANASA foi regulamentado no ano seguinte através do Decreto-lei n°949/69.



Servigo - FGTS, gerido pelo BNH, que contribuia com 50% do
financiamento dos investimentos a serem realizados, cabendo os 50%
restantes aos Fundos Estaduais de Agua e Esgotos — FAEs, capitalizados
pelos estados.

Para fazer face a diminui¢ao do déficit nos servigos de saneamento,
restava ainda estabelecer o planejamento geral das acdes necessérias a
execu¢do dos programas de saneamento. Para isso, o Governo Federal
implementou, a partir de 1971, o Plano Nacional de Saneamento -
PLANASA, que abrangia agdes de abastecimento d'dgua e esgotamento
sanitario.

O PLANASA foi concebido visando a massifica¢do dos servicos de
saneamento basico. Para tanto, foram estabelecidas metas e objetivos
perfeitamente definidos. Os objetivos eram: atingir o equilibrio entre a
demanda e a oferta por saneamento basico, no menor tempo € com menor
custo; manter o equilibrio atingido; atender a todas as cidades brasileiras;
instituir politicas tarifarias compativeis e ajustadas as disponibilidades dos
consumidores, em paralelo ao objetivo de tornar as companhias estaduais
auto-sustentaveis; e reduzir os custos operacionais pelos efeitos das
economias de escala. A meta inicial era atender, até¢ 1980, a 80% da
populacdo urbana com 4gua potavel e a 50% com esgotos.

O modelo de gestdo formulado pelo PLANASA foi
organizacionalmente inspirado num formato do tipo “holding”, no qual as
Companhias Estaduais de Saneamento (CESBs) foram as executoras da
politica no nivel estadual. Neste formato “uma instituicdo federal formulava

a politica nacional com subsidiarias atuando nos diversos estados do pais"
(REZENDE, 1994, p.43).

O PLANASA estimulou a formag¢ao das CESBs, com a finalidade de
retirar dos municipios a atribuicdo de construir e operar sistemas de
saneamento, pois, a viabilidade do setor deveria repousar no bindmio
centralizacado e auto-sustentacdo financeira, através do auto-
financiamento pela adogdo de tarifas "realistas" para os consumidores dos
servicos; visto que, para os mentores do Plano, a raiz dos problemas estava
na forma descentralizada de operagdo, no paternalismo tarifario, na aplicacao
de recursos a fundo perdido e nas interferéncias politicas e burocraticas,
praticadas pelos municipios, entdo encarregados da provisao dos servigos.

A Empresa Estadual de Saneamento passou a ser a peca-chave na
execu¢do das metas do governo federal, e a "viabilidade do Plano vai



repousar no desempenho econdmico-financeiro dessas empresas, que passam
a ter uma organizacao basica de empresa privada, apesar de sua finalidade
social" (MELO,1987, p.7).

O modelo PLANASA foi marcado pela busca da racionalidade
econdmico-financeira que, para ser atingida, dependia da auto-sustentacao
financeira das Companhias Estaduais, evidenciando assim a légica
empresarial do modelo.

No modelo PLANASA, as CESBs representam a dimensao operativa
da politica, cabendo-lhes a exploracdo em regime de monopdlio dos servigos
de 4agua e esgotos, sendo responsaveis pela construgdo, operacdo e
manutencao dos sistemas. Para tanto, os municipios delegavam aos estados
as atribuicdes do fornecimento de agua e recolhimento dos esgotos, passando
assim a serem “meros concedentes” dos servigos ao governo estadual'®.
Segundo Rezende, "a redefinicdo da gestdo do saneamento esteve voltada
para uma federalizagdo associada a um empresarialismo estadual"
(REZENDE, 1994, p.37).

As CESBs passaram a ser os agentes promotores da politica de
saneamento e se tornaram o mutudrio final do sistema, para as quais eram
repassados os recursos financeiros, enquanto que os agentes financeiros
foram os bancos estaduais credenciados pelo BNH.

Como forma de promover o atendimento aos municipios onde os
servigos se mostravam invidveis via retorno da tarifa, foi criado o
mecanismo dos subsidios cruzados, que foram adotados como forma de
permitir o atendimento das familias mais pobres, conforme sua capacidade
de pagamento, ¢ a estender os servigos aos municipios dotados de sistemas
com menor rentabilidade, sem comprometer o equilibrio das CESBs e o
retorno dos investimentos.

Um ponto importante a ser destacado no modelo de politica
implementado pelo PLANASA, foi o papel reservado a iniciativa privada
(representada pelas empresas de consultoria, as empreiteiras € 0s
fornecedores de material hidraulico), que ficou incumbida de prestar, com
rapidez no desempenho, o apoio necessario a alavancagem das agdes, numa
relacdo de complementariedade com o setor publico que seria decisiva,
segundo os mentores do Plano, para assegurar o cumprimento das metas
estabelecidas. Na pratica, porém, a acdo da iniciativa privada foi muito

' Importa destacar que muitos municipios, com autarquias ja consolidadas, ndo aderiram ao PLANASA,
mas isso ndo redundou numa involugdo do atendimento.



além..., ja que esta interferia sublinearmente nos programas e projetos, de
forma a promover a acumulagao do capital.

Outro aspecto que merece destaque nesta politica € que, em funcao
do investimento publico estar submetido a logica do auto-retorno financeiro,
este era canalizado para as obras que gerassem uma rentabilidade maior do
capital investido, em menor tempo, razdo pela qual o PLANASA atribuiu
prioridade ao abastecimento d'agua, pelo fato de que os investimentos neste
segmento representam, por habitante, metade dos investimentos em esgotos
sanitarios. Com efeito, na sua etapa de maior expansdo, os programas de
abastecimento d'agua absorveram mais de dois ter¢os dos recursos investidos
no Setor.

Uma andlise do desenvolvimento do PLANASA nao pode ser feita
de forma linear. Durante os 21 anos de sua implementacdo'’, este Plano
apresentou pelo menos trés fases distintas de caracterizagdo. A primeira
delas pode ser considerada do momento de sua criacao até meados dos anos
70, podendo este periodo ser caracterizado como a fase de sua consolidagao,
pois, nesta etapa, foram definidos os seus aspectos institucionais e
operacionais e foram instituidos os principais programas da politica de
saneamento.

A segunda fase foi aquela que se caracterizou pela forte expansdo
dos sistemas de saneamento, principalmente, no segmento do abastecimento
d'agua, indo desde meados da década de 70 até inicio da década de 80. Neste
periodo, “todas as prioridades voltaram-se a execu¢do de obras, tanto pela
evidéncia do grande déficit, quanto pela disponibilidade quase que irrestrita
de recursos financeiros [...], negligenciando-se os aspectos operacionais e
administrativos das empresas e a andlise da efetiva capacidade de pagamento
da maioria da populagdao” (BALTAR,1990, p.3).

A terceira fase corresponde a década de 80, no decorrer da qual se
verificou um esgotamento do modelo PLANASA'®. A crise econdmica, que
afeta de maneira pungente as finangas publicas do pais, foi a principal causa
do esgotamento do modelo, por reduzir de forma drastica os investimentos

17 Somente em 1992 0 PLANASA foi oficialmente encerrado, mas apos a extingdo do BNH, em 1986, o
programa foi, na pratica, sendo desativado face a inexisténcia de recursos para investimentos.

18 Na década de 90 a tendéncia global dos investimentos em saneamento basico continuou declinante,
principalmente, no inicio da década, em razdo da queda nos recursos do FGTS, devido aos elevados
investimentos do governo, além das possibilidades do Fundo e aos saques de servidores publicos que
passaram para o Regime Estatutario. Neste contexto, O PLANASA foi substituido em 1992 pelo
PRONURB - Programa de Saneamento para Nucleos Urbanos.



do setor publico, afetando de modo singular as politicas publicas cuja gestao
estava a cargo do BNH.

A crise financeira que se manifesta dentro do BNH foi resultado da
grave situagdo econdOmica do pais, tendo como conseqiiéncia o
recrudescimento da inflagdo e a onda de desemprego, que contribuiu para
acarretar a inadimpléncia dos mutuérios publicos — empresas de saneamento
- e privados - pessoas fisicas e juridicas, fazendo com que ocorresse uma
reducdo drastica nos recursos do FGTS, que ndo foram compensados com a
criagdo de novos empregos, tornando o SFS quase que insolvente. Ademais,
com a agudizacdo da crise econdmica, o pais teve em 1982, as reservas do
tesouro esvaziadas, tendo que recorrer ao FMI para honrar os compromissos
da divida externa, em fung¢do da qual o BNH ¢ transformado em instrumento
de rolagem da divida, tornando assim ainda mais dificil a situac¢ao financeira
dos sistemas geridos por aquele Banco.

O fato mais marcante da década de 80 foi a extin¢do do BNH, cujas
atribui¢des foram transferidas para a CEF - Caixa Econdmica Federal, que
assume a funcdo de um "simples agente financiador", deixando de se
constituir num organismo de formulagdo e implementacdo de uma politica
para o Setor, passando estados e municipios a ficarem a deriva, evidenciando
assim o vazio institucional que viria a ser deixado pela desativagao do BNH.

Embora o principal ponto de estrangulamento da politica em questdo
tenha sido a brusca reducdo dos investimentos publicos, devido a falta de
recursos para dar continuidade aos programas de saneamento, outros fatores
diretamente ligados ao modelo vigente, contribuiram significativamente para
comprometer o equilibrio das CESBs', principal peca-chave de sustentac¢io
da politica de saneamento, sdo eles: “altos investimentos pela utilizacdo de
tecnologias sofisticadas, além de desperdicios pela falta de controle;
ineficiéncia operacional com elevadas perdas de faturamento, que chegam
em alguns casos a superar 50% do valor do volume d'dgua produzido [...];
elevados custos financeiros; inviabilidade do modelo de financiamento auto-
sustentado [...]; irrealidade tarifaria, principalmente em face de politicas que
utilizam as tarifas como instrumento de reducdo das tensoes inflacionarias”
(BALTAR, 1990, p.4).

Sobre este ultimo aspecto, importa destacar que até 1988 as tarifas
dos servigos de saneamento das CESBs foram estabelecidas de modo

' Como observa Costa (1994), em 1980, 18 dos 23 estados da Federagdo possuiam CESBs com despesas
operacionais e servigos da divida contraida superiores as suas receitas operacionais, situagdo que persiste
durante praticamente toda a década.



centralizado pelo BNH. Disso decorreu que com a crise econdmica as tarifas
foram usadas com instrumento de politica econdmica sendo reajustadas
abaixo dos indices de inflagdo. Essa situagdao levou a maioria dos estados, a
partir deste ano, a promoveram a liquida¢do dos seus FAEs e passarem a
estabelecer suas proprias tarifas.

Entre os demais aspectos que contribuiram para o comprometimento
da politica idealizada pelo PLANASA, destaca-se o precario desempenho no
segmento do esgotamento sanitario, trazendo como resultado a degradacao
do meio ambiente da maioria das cidades brasileiras, com a conseqiiente
morte dos cursos d'dgua, provocada pela elevada carga poluidora neles
lancadas, disto decorrendo um elevado aumento das doengas infecto-
contagiosas, contraidas, em sua maioria, por veiculagdo hidrica.

Indubitavelmente, a falta de prioridade do PLANASA para com os
servicos de esgotamento sanitario foi incontestavel, o que ¢ possivel ser
constatado quando se observa que, dos investimentos totais, os realizados em
agua foram 5,67°° vezes maiores que os de esgotos. Deste fato se pode
inferir que, muito provavelmente por este motivo, entre as cidades com
sistemas de esgotos 59,7% continuaram com seus servicos a cargo das
prefeituras municipais.

Um outro ponto que demonstra o estrangulamento dessa politica de
saneamento sdo as enormes disparidades de cobertura dos servicos, entre as
areas centrais e as periféricas, que reflete, em ultima instancia, a distribuicao
de renda no Brasil. Essas disparidades trouxeram como conseqiiéncia um
aumento das desigualdades frente aos setores de baixa renda, ndo se podendo
esperar algo diferente de um modelo de politica centrado numa Otica que
privilegiou a racionalidade empresarial das CESBs, e a viabilidade
financeira de seus investimentos via taxa de retorno. Com efeito, neste
contexto, ficava evidente que a aplicacao dos recursos disponiveis se voltaria
para as areas das cidades ocupadas por populagdo de renda alta e média, com
maiores possibilidades de absorverem os custos dos servicos através da
cobranca das tarifas.

Outra grande critica ao PLANASA foi a sua excessiva padronizacao
de solugdes técnicas e procedimentos gerenciais, confrontando diretamente
"com uma das maiores especificidades do Brasil, que ¢ a heterogeneidade e a
diversidade no que se refere a culturas, climas, recursos hidricos e minerais"
(REZENDE, 1994, p.60).

29 Conforme informagdes apresentadas por Thereza Lobo & Marcio M. Santos (1993, p.26).



Os demais equivocos cometidos pelo PLANASA, apontados pelos
principais analistas, foram os seguintes: eliminou a autonomia municipal;
afastou a participacdo popular e a conseqiiente possibilidade de controle
social®'; liquidou as pequenas e médias empresas particulares do setor; teve
uma digladiacdo ingléria com as autarquias municipais de saneamento,
deixando-as a mingua de recursos; afastou-se dos objetivos sanitarios;
interferiu em grupos de pesquisas das universidades, chegando a cortar pela
raiz os recursos destinados aos grupos emergentes; teve uma politica tarifaria
injusta, através do que promoveu fortes desigualdades no atendimento.

Por outro lado, “mesmo que ndo tenha logrado atingir as metas
estabelecidas e nem sequer tangenciado o problema do saneamento rural e
dos outros subsistemas do saneamento (drenagem e lixo), ¢ inegavel a
importancia que teve o PLANASA, para o crescimento do atendimento das
populagdes urbanas pelos servigos de abastecimento d'dgua e em menor
escala de esgotos sanitarios” (BALTAR,1990, p.3).

De fato, de acordo com dados da ABES, a cobertura dos servigos de
abastecimento d'dgua urbano no pais, era em 1988, da ordem de 90,6%,
enquanto no esgotamento sanitario a cobertura registrada ficava em 42,2%,
nameros estes que revelam uma consideravel cobertura dos servigos, se
comparados com os do inicio do Plano.

Em meio a crise do Setor de Saneamento na década de 80, as
iniciativas governamentais revelaram-se pontuais e desarticuladas como
tentativas de redefinir um novo padrdo de intervencdo no saneamento. O
Setor assiste a varias mudangas da matriz institucional, passando por
sucessivos ministérios.

Por sua vez, as Companhias Estaduais de saneamento se véem
envoltas em problemas administrativos e financeiros, em decorréncia da
crise no Setor. Neste periodo, as CESBs vivenciam uma grave crise de
identidade devido as mudangas do seu macro-ambiente. Com o fim do BNH,
os contratos especiais em que os governos estaduais tomavam empréstimos
ao BNH para financiar déficits operacionais foram extintos. A CEF fechou
as portas para esse tipo de financiamento, pois ndo se justificava aportar
recursos para cobrir déficits operacionais, passando as CESBs a assumirem
seus proprios destinos.

2l A auséncia de mecanismos institucionais de participagdo popular na gestio dos servigos foi uma das
mais marcantes caracteristicas da politica de saneamento levada a cabo pelo PLANASA.



A década de 90 foi marcada pela tentativa de formulacdo de um
novo Marco Regulatorio para o Setor, e os programas desenvolvidos
apresentaram um padrdo comum, caracterizado pela énfase na busca de uma
moderniza¢do e ampliagdo marginal da cobertura dos servigos. Por outro
lado, “do ponto de vista da vinculagdo institucional do sistema de
saneamento, os anos 90 foram marcados pela migracdo entre ‘loci’ no
governo federal” (TUROLLA, 2002, p.14)*.

Importa destacar que, o éxito parcial do PLANASA esteve
condicionado a fatores, principalmente, de ordem econdmica e politica que
se mantiveram quase que inalterados no contexto em que este modelo de
politica foi criado e se desenvolveu. No momento em que passam a vigorar
mudancas de natureza estruturais, tanto internas quanto externas, trazendo
modificagdes de ordem politica, econdomica e social ao pais, este modelo de
politica experimenta o seu periodo de declinio.

A partir de meados dos anos 80 o Brasil se depara, no contexto
internacional, com o novo cenario da globalizagdo combinada com o
processo da re-estruturagao produtiva. Internamente, o pais abraca o regime
democratico e a0 mesmo tempo passa a conviver com um processo de ajuste
fiscal em decorréncia da crise econOmica, que impde modificacdes
profundas na forma de intervencao do Estado brasileiro.

Vinte anos apos o desmonte institucional do BNH, o pais ainda ndo
foi capaz de implementar um novo Marco Regulatério no Setor de
Saneamento, de modo a permitir responder a esta nova ordem e a enfrentar
os principais obstaculos a universalizacdo dos servicos de saneamento: a
viabilizacdo dos recursos necessarios ao atendimento pleno dos servigos, o
estabelecimento da regulagdo como condi¢do de controle, a elevacao do
nivel de eficiéncia do setor, e a defini¢cdo da titularidade dos servigos.

Como se buscara mostrar nos itens mais adiante, sdo estes os
principais desafios que devem orientar a implementa¢do da nova politica
para o Setor de Saneamento no contexto atual, em que prevalecem fatores
estruturais extremamente diferentes daqueles que condicionaram a
implementacdo do PLANASA, notadamente, quando se leva em conta as
restrigdes fiscais, o quadro de aumento da necessidade de competitividade do

2 0 Governo COLLOR criou a Secretaria do Saneamento ligada ao Ministério da Agdo Social.
Posteriormente em 1993, este Ministério cedeu lugar ao Ministério do Bem-Estar Social. Em 1995, com a
extingdo deste orgdo, as atribuicdes da politica de saneamento sdo transferidas a SEPUR (ligada ao
Ministério do Planejamento) e, posteriormente, em 1999, a SEDU, ligada a presidéncia da Republica.



pais no nivel internacional®, e as questdes de natureza institucional do Setor
(a dispersao, o vacuo de defini¢des, o vazio institucional que se abateu sobre
o Setor de Saneamento, a queda qualitativa e de reducdo do ritmo de
crescimento nos niveis de atendimento e o baixo desempenho operacional
das empresas de saneamento).

2.3 — PRINCIPAIS DESAFIOS A UNIVERSALIZACAO DOS
SERVICOS.

2.3.1 A questdo da titularidade dos servigos.

No contexto da crise que atingiu o Setor de Saneamento no final dos
anos 80, a nova Constituicdo da Republica veio trazer uma série de
dispositivos que passaram a exigir uma importante demanda por
regulamentacdo no Setor de Saneamento.

Entre estes dispositivos destacam-se, entre outros, o gerenciamento
dos recursos hidricos, as concessdes e permissdes dos servigos publicos ¢ a
defini¢do difusa da questdo da titularidade; dispositivos estes cuja

regulamentagdo s comecou a se concretizar a partir da segunda metade da
década de 1990.

Num contexto mundial em que a problematica ambiental ganha
grande centralidade, a nova Carta Magna, pela primeira vez, introduz um
capitulo dedicado ao Meio Ambiente, no qual confere especial atencdo a
preservagdo dos recursos naturais, prevendo, inclusive, a instituicdo do
Sistema Nacional de Gerenciamento dos Recursos Hidricos**,

Este ultimo dispositivo constitucional, que culminou com a
aprovagdo da Lei n® 9.433/97%, criou um novo arranjo institucional para o
Sistema de Gestio da Agua, enquanto recurso natural baseado na bacia
hidrografica, estabelecendo condicionantes importantes quanto ao dominio e
a exploragdo da agua, que veio a modificar substancialmente o papel até
entdo exercido pelos principais setores com os quais os recursos hidricos t€ém
interface direta: o Setor Elétrico e o Setor de Saneamento, entre outros, que
passam a condicdo de meros usudrios. Nos termos deste novo arranjo

B Em 2006, o Brasil caiu no ranking de competitividade global devido ao déficit fiscal, baixo

crescimento e elevado juros. Sobre o assunto, vide matéria em Jornal do Commercio de 27 de setembro
de 2006.

 Conforme art. 21, da competéncia da Unido, inciso XIX.

2 Lei n° 9.433/97, institui a Politica Nacional de Recursos Hidricos e cria o Sistema Nacional de
Gerenciamento dos Recursos Hidricos.



institucional, a prépria definicio de saneamento ambiental®® passa a ser
restrita, posto que a area dos recursos hidricos deixa de ser parte integrante
do Setor de Saneamento.

A agua, em todas as suas formas de ocorréncia, enquanto recurso
natural em escassez, passa a ser objeto de conservacdo e preservagao,
deixando de ser tratada como um bem-livre®’, com gestdo a cargo da recém-
criada Agéncia Nacional das Aguas — ANA, a quem incube a outorga de uso
aos diferentes usudrios. A ANA e os demais reguladores estaduais (apoiados
pelos conselhos e comités de bacias) passaram a agir no sentido de garantir o
uso racional da dgua e proteger o meio ambiente, além de possibilitar o
planejamento regional da utilizacdo da dgua para fins de consumo humano.

O Sistema de Gestao dos Recursos Hidricos é apontado, inclusive,
como um possivel instrumento para financiamento do Setor de Saneamento,
através do mecanismo da compra do esgoto tratado, que ja vem sendo
desenvolvida pela ANA, a titulo de experiéncia, entre outras, na bacia do rio
Piracicaba, em Sao Paulo.

A regulamentacdo das concessdes dos servigos publicos, em
atendimento ao Art. 175 da Constituicdo, veio por meio da aprovacdo da
chamada Lei das Concessoes (Lei n° 8.987, de 13 de fevereiro de 1995), que
introduziu novos principios para a concessdo dos servicos publicos, de
diversos tipos e natureza, instituindo uma sistemdtica de concessao
extremamente diferente do que fora adotado no transcurso do Regime
Autoritario, de vez que a atribuicdo de promover a concessao dos servigos
passa a caber ao nivel governamental que detém o poder concedente, ou seja,
a sua titularidade.

A Lei das Concessoes, também, viria a se constituir num elemento
importante do inicio da participagdo do setor privado na area de infra-
estrutura, fornecendo uma base legal para o Programa Nacional de
Desestatizagdo — PND, que teve suas diretrizes modificadas, em 1995,
passando a focar o setor de infra-estrutura.

Por intermédio do Programa Nacional de Desestatizagdo, o Governo
brasileiro promoveu a privatizacdo de um conjunto expressivo de empresas
publicas, muitas das quais, voltadas a prestacdo de servigos publicos de

26 O Saneamento Ambiental envolvia, até entdo, os sub-setores de abastecimento d’agua, esgotamento
sanitario, compondo o que se denominou de saneamento basico, além dos sub-setores de drenagem
urbana, coleta e disposi¢@o dos residuos solidos, controle de vetores, higiene das habitagdes ¢ gestdo dos
recursos hidricos.

%7 Tal como conceituado nos compéndios classicos de economia.



infra-estrutura, entre as quais se destacam as empresas do Setor Elétrico e de
Telefonia, enquanto as tentativas com as empresas do Setor de Saneamento
ndo tiveram sucesso, em razdo basicamente da baixa atratividade das
empresas do Setor, da inexisténcia de um marco legal especifico e da
indefini¢do quanto a titularidade dos servicos.

No que concerne as competéncias para atuacdo no Setor de
Saneamento, a Constituicdo de 1988 atribuiu competéncias através dos
artigos 21, 23 e 200, voltados aos trés niveis de governo. O artigo 21
estabelece a competéncia da Unido de: “Instituir Diretrizes para o
desenvolvimento urbano, inclusive habitacdo, saneamento basico e
transportes urbanos”.

Ja o Artigo 23 estabelece competéncia comum da Unido, dos
Estados, do Distrito Federal e dos Municipios quanto a melhoria das
condigdes de saneamento basico: “promover programas de construgdo de

moradias e melhoria das condicoes habitacionais e de saneamento basico”.

O Paragrafo Unico do Artigo 23 acrescenta que: “Lei Complementar
fixara normas para a cooperagdo entre a Unido e os Estados, o Distrito
Federal e os Municipios, tendo em vista o equilibrio do desenvolvimento e
do bem-estar em ambito nacional”.

Por sua vez, o Artigo 200 define que o Sistema de Saude deve
participar da politica e da execuc¢do das agdes de saneamento basico.

A titularidade dos servicos de saneamento ¢ tratada de forma
imprecisa no Artigo 30 da Constituigdo, ao definir que compete aos
municipios: “organizar e prestar, diretamente ou sob regime de concessdo e
permissdo, os _servicos publicos de interesse local, incluido o transporte
coletivo, que tem cardter essencial”.

Este texto constitucional do Artigo 30 tem permitido interpretacdes
variadas, de natureza juridica, politica e institucional, que tem sido motivo
de muitas polémicas, contribuindo, assim, para tornar a questdo da
titularidade um ponto nevralgico do setor.

A titularidade transformar-se-ia assim na “pedra de toque™” do
Setor de Saneamento.

2 De fato, a titularidade, ao mesmo tempo que esconde os verdadeiros interesses e intengdes do atores
(como por exemplo: manter ptiiblico ou privatizar os servigos), sua defini¢do (isto ¢, o nivel de governo
que passa a deter o poder concedente) julga-se ter a capacidade de promogéo de todas as transformagdes
necessarias ao Setor de Saneamento.



Enquanto a Constituigdo define expressamente a Unido como o ente
federado que tem responsabilidade pela prestacao dos servigos publicos de
energia elétrica, telecomunicagdes e gas, no caso dos servi¢os de saneamento
esta defini¢dao encontra-se atrelada ao conceito de servicos de interesse local,
que tem sido motivo de muitas controvérsias em razdo dos critérios que
podem ser avocados.

A definicdo de interesse local pode, entre outras, se basear em
critérios técnicos e juridicos. Como observa Abicalil, “tecnicamente, poder-
se-ia especificar que servigos locais sdo aqueles prestados ao cidadao em
determinado municipio e que, para tal prestacdo, ndo ha dependéncia de
infra-estrutura de outro municipio. No caso dos servicos de agua e esgotos,
poder-se-ia definir como locais aqueles servigos que, obtendo uma outorga
da autoridade competente pela gestdo dos recursos hidricos, se iniciam com
a captagdo de agua, se desenvolvem no tratamento e na distribuicao d’agua,
bem como na coleta e tratamento de esgotos, e se encerram na disposi¢ao
final destes, no territorio do referido municipio” (ABICALIL, 2002, p.10).

No caso brasileiro, a grande maioria dos municipios se enquadra
nesta situagdo, sendo a titularidade uma atribui¢do inequivoca dos
municipios. Entretanto, a crescente urbanizagdo do pais gerou areas como as
regides metropolitanas, ¢ grandes aglomeracdes urbanas, em que se faz
necessario compartilhar entre os municipios vizinhos as infra-estruturas de
saneamento basico™, como pode ser observado na Tabela 2.9, apresentada
mais adiante. Assim, pelo menos no que se refere aos aspectos técnicos, nao
¢ possivel definir que estes servigos sdo, na sua integralidade, de interesse
local, visto que os servicos sdo de interesse de todos os municipios
envolvidos. Ou seja, existe um interesse comum a todos os municipios
convivendo com o interesse local de cada um.

¥ Caso semelhante ocorre na regido do semi-arido aonde varios municipios compartilham da infra-
estrutura de um mesmo Sistema Adutor.



Tabela 2.9 - Sistemas Integrados de abastecimento de agua

Estado Nimero de Sistemas AETIRIN
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
Sp Litoral Norte 02 02
Vale do Ribeira 02 04
Regido Metropolitana 07 28
Total 188 756

Fonte: Abicalil (2002), Informacdes das empresas estaduais, relativas ao ano de
2001. *Nao foram consideradas localidades; **Existem ainda 7 sistemas adutores
em execucdo; ***Considerados os 3 macro-sistemas (RM Salvador, Ad. Feijao e
Ad. Sisal)

Como resultado dos dados da Tabela 2.9 acima, “tem-se que, dos
5565 municipios brasileiros, cerca de 4809 sdo titulares dos servicos,
indubitavelmente, pois ndo sdo servidos por sistemas integrados de agua e
esgotos. Para os 756 municipios atendidos por sistemas integrados, a
definicdo da titularidade se insere em forte debate envolvendo
posicionamentos juridicos e politicos os mais diversos” (ABICALIL, 2002,

p.11).

Sob o ponto de vista juridico, a questdo ¢, sem davida, complexa e
controversa tendo em conta que a Constituicdo ndo atribui a titularidade
destes servigos a Unido. Seria entdo o caso de se atribuir a competéncia aos
estados, sob o argumento da competéncia residual. Mas, ¢ importante
destacar que, os municipios em questdo sdo aqueles de maior rentabilidade



dos sistemas de saneamento, que por esta razao despertam os mais variados
interesses de natureza politica e econdmica.

Ao longo da ultima década, em decorréncia de conflitos entre
operadores e poder concedente, o Supremo Tribunal Federal — STF tem sido
chamado a arbitrar conflitos desta natureza, mediante interpretagdo do texto
constitucional. At¢ o momento nao ha decisdo final sobre o assunto, mas
face a grande diversidade dos municipios brasileiros quanto as caracteristicas
territoriais, disponibilidade de recursos hidricos, competéncia administrativa
e capacidade econdmica de arregimentar recursos financeiros, entre outros
fatores, ¢ de se indagar se um problema desta dimensao pode ser resolvido,
de fato, a partir de uma decisao juridica? Acreditamos que nio.

Em primeiro lugar, ¢ muito pouco provavel que uma interpretacdo
de carater dogmatico-formal da Constitui¢do venha a solucionar, por si s6
este gargalo do Setor. E irreal supor que uma decisdo judicial — de tipo
binaria: legal/ilegal, licito/ilicito, constitucional/inconstitucional — mesmo
que tomada pela Suprema Corte, possa embasar a organizacdo do Setor
como um todo a partir da estipulacdo de regras rigidas e formais. “Uma
resposta juridica, certamente, ndo poderia desempenhar sozinha o papel de
mudar uma realidade complexa e em muitos casos irreversivel. Supde-se que
tal mudanca sé pode se dar como resultado de um esfor¢o que certamente
transcende os limites do direito e envolve outras esferas do conhecimento”
(MENDES, 2005, p.15).

Segundo Marques (2005), a transferéncia para o judiciario da
definicdo da titularidade ndo favorece as solugdes integradas, que tem sido
uma tendéncia do Setor. As demandas judiciais se estabelecem de modo
polarizado, como confronto entre estado e municipio, sendo invidvel ao
Judicidrio construir solugdes institucionais de coordenacdo entre os
diferentes niveis de poder. Assim, as contendas judiciais tendem a culminar
em uma solugdo que aponta claramente um perdedor e um vencedor.

Em segundo lugar, ha que se levar em conta os interesses dos atores
politicos envolvidos no setor, ora contrapostos ora convergentes, que tem
caracterizado o debate sobre o tema da titularidade. Nesse rol de atores ha os
“estadualistas” e os “municipalistas”, ambos defendendo pontos de vista que
ora sdao favordveis a solugdo da titularidade municipal ora estadual, tendo
ainda como complicador o fato de que estes mesmos atores tanto podem ser
“estatistas” quanto “privatistas”. Neste sentido, ¢ importante destacar, como
¢ proprio do debate de politicas publicas, que os atores envolvidos na



defini¢do da titularidade ndo sao desinteressados, mas claramente vinculados
a um posicionamento politico/ideoldgico.

Em terceiro lugar, deve-se levar em conta as diferentes funcdes que
se fazem necessdrias serem compatibilizadas para o aprovisionamento
adequado dos servigos, e 0s respectivos entes responsaveis, a saber:

(1) o planejador, a quem cabe conceber estruturalmente as acdes e
no longo prazo promover o direcionamento da alocag¢do dos
recursos;

(i1) o titular, que possui o poder de prestar ou conceder o servigo;

(111) o operador, agente que efetivamente presta o servico e que nao
se confunde necessariamente com o titular;

(iv) o regulador, a quem cabe ditar normas que discipline as varias
dimensdes da execucao do servigo;

(V) o financiador, entidade capaz de financiar recursos para
investimento nos servigos de saneamento.

No contexto do PLANASA, de prestagdo publica e centralizada dos
servicos de sancamento, essas fung¢des tendiam a imiscuir-se; mas, no
contexto atual de tendéncia a descentralizagdo das politicas publicas essa
divisdo funcional permite combinagdes variadas, que uma solucdo juridica
rigida no tocante a titularidade poderd vir a “engessar” diferentes
possibilidades de arranjos, que podem facilitar a provisdo dos servigos.

Com efeito, “nao ha, entre as funcdes descritas, relacdes de
prevaléncia ou importancia, podendo ser combinadas de intimeras formas,
com resultados positivos ou negativos, a depender do contexto”
(MENDES,2005, p.23). De sorte que, ndo existe solugdo 6tima em abstrato
na combinagdo entre atores e fungoes.

Em quarto lugar, ¢ importante observar o contexto, pois, muitas
circunstancias, sejam naturais, politicas ou sdcio-econdmicas, justificam
regimes diferentes de titularidade. Ademais, deve ser levado em
consideracdo na definicdo da titularidade a existéncia de situacdes de fato
consolidadas, isso porque a edificagdo do novo arranjo institucional ndo se
dard sobre um setor inexistente ou incipiente.

Neste sentido, parece relevante sublinhar que qualquer tentativa de
alteracdo na regulacdo do Setor ndo pode prescindir de uma cuidadosa
analise do impacto sobre as empresas € estruturas de prestagao de servigos ja
existentes, de modo a que se possa determinar claramente o custo de cada
alternativa de um novo desenho institucional.



Este ultimo aspecto remete a questdo do valor agregado pelos atuais
operadores dos servigos e a atual estrutura de subsidios cruzados, que tem
permitido levar os servigos de saneamento a populacdo mais pobre. Dai que,
a implantacdo de solugdes desagregadoras do atual sistema de operagdo do
saneamento pode implicar em notavel desvalorizacdo dos ativos das
empresas, 0S quais pertencem, em sua maioria, ao poder publico. Por esse
motivo, tem-se que a depreciacdo dessas empresas importaria em grandes
prejuizos financeiros ao Estado brasileiro, os quais sdo absolutamente
injustificdveis se ndo gerarem os correlatos beneficios aos usuarios dos
servigos, num Setor que ja € tdo carente de recursos.

Em quinto lugar, ¢ importante uma reflexdo sobre o federalismo
brasileiro, atualmente assentado em bases mais competitivas que
cooperativas que tem contribuido para que a nebulosidade do texto
constitucional, no tocante a titularidade, venha se tornando um
“combustivel” na disputa entre “estadualistas” e “municipalistas”. Conforme
Mendes, “tal como se descortina hoje, a rivalidade entre municipios
(representados pelos atores que integram a corrente municipalista) e estados
(representados pelas empresas estaduais de saneamento) ¢ contraproducente
e tende a acirrar-se enquanto as solugdes para o setor insistirem nessa
dicotomia” (MENDES, 2005, p.18).

Os aspectos anteriormente apontados indicam claramente a
complexidade que o tema da titularidade encerra, no qual cada grupo de
atores pleiteia pautas proprias, condizentes com sua agenda particular, de
modo a fortalecer o papel do estado, do municipio e dos agentes privados.
Mas, isso ndo significa que ndo existam dreas de confluéncia. Assim,
municipalistas e estadualistas tétm em comum a defesa da prestacdo dos
servigos por entidades publicas. Estadualistas e privatistas se unem em torno
da idéia da logica empresarial do Setor de Saneamento. E, privatistas e
municipalistas podem sustentar juntamente a operacao em ambito local.

Contudo, faltam razdes que justifiquem a consideravel relevancia
que o tema da titularidade assume nos debates em torno do estabelecimento
de um novo Marco Regulatério para o Setor, pois a titularidade ndo € o nico
embaraco a ser superado. Nem ¢ o desafio central a enfrentar; nem tampouco
o mais importante; com ela concorre a definicio do proprio Marco
Regulatorio, a criagdo de uma estrutura de regulagdo e, em especial, a
obtengdo de recursos para a expansdo dos servigos de saneamento no pais.

Em vista do exposto, conclui-se pela impossibilidade de solucdes
uniformes para a titularidade. Considera-se que o marco regulatorio deveria,



acima de tudo, prever maneiras de canalizar conflitos institucionais entre os
niveis sub-nacionais, deixando espaco para que os arranjos sejam produto da
composicao dos diferentes entes federativos de acordo com as circunstancias
concretas, possibilitando assim que os arranjos negociados tornem-se
judicialmente seguros e estaveis, sem perder em flexibilidade.

o

Entretanto, a Lei n°® 11.445/07, recentemente aprovada pelo
Congresso, deixa a questdo da titularidade em aberto, o que implica que a
mesma terd que ser definida, no futuro, por algum poder. “Ou no Judiciario,
no qual paira a controvérsia da qual terda que emergir um entendimento
definitivo®®, ou no Legislativo, por meio de alteragdo constitucional ou
edicdo de lei, a qual devera partir dos critérios constitucionais de atribuicao
de competéncia; ou o Executivo, que poderd conferir uma interpretacao
constitucional que julgue adequada ao exercer sua competéncia de edi¢do de
diretrizes para o Setor” (MENDES, 2005, p.25).

De toda sorte, na formulagdo de um dispositivo legal dessa natureza
deve-se levar em conta que, divisdes esquematicas rigidas como a disputa
entre “municipalismo” e “estadualismo” ndo sdo, certamente, bons nortes
para o Setor, que demanda uma teia de cooperagdo federativa extremamente
complexa.

Para se avaliar as condigdes se a administragdo municipal pode
prestar o servico de saneamento, duas variaveis, entre outras, sao
particularmente importantes: capacidade administrativa e capacidade
financeira. A primeira, procura incorporar o grau de “expertise” da gestdo
burocratica municipal no que se refere ao saneamento. A segunda, diz
respeito a massa de renda do municipio, incorporando duas dimensodes:
capacidade de endividamento do municipio e a capacidade de pagamento da
populacdo. Tal investigacdo ¢ fundamental, pois sdo conhecidas, no interior
da federagdo brasileira, as dificuldades que a maioria dos municipios possui
para gerenciar o0s instrumentos juridicos mais basicos para a
operacionalizagao das politicas publicas.

Face a esse conjunto de razdes, ratifica-se a impossibilidade de se
conceber uma solucdo 6tima em abstrato para o tema da titularidade que se
aplique a todo o territdrio nacional.

3% Tramita no STF, a Agédo Direta de Inconstitucionalidade n° 2.077.



2.3.2 A estimativa das necessidades de investimento.

Na formulacdo e implementagdo de uma politica publica o
equacionamento dos recursos a serem investidos, necessarios ao atendimento
da demanda, constitui-se um fator fundamental. Sem a garantia da base
material, isto €, sem que haja a viabilizagdo dos recursos necessarios ao
atendimento da demanda, por mais correto que tenham sido os objetivos
estabelecidos e as metas fixadas, para um determinado horizonte de tempo,
os resultados alcancados pela politica serdo pifios.

A estimativa do montante de recursos necessarios para fazer frente
ao atendimento da demanda € o primeiro passo para o equacionamento do
volume dos investimentos a serem viabilizados. Esta estimativa permite
calcular: a dimensdao do volume dos recursos a serem mobilizados, a
estabelecer as fontes de financiamento dos recursos, ¢ a definir os
mecanismos de natureza legal, institucional e econdmico capazes de garantir
a viabilizacdo dos recursos.

Desde a extingdo do BNH, o Setor de Sancamento vinha se
ressentindo de uma estimativa mais consistente do volume de recursos
necessarios para atendimento da demanda, tendo em vista a universalizagao
dos servicos. As estimativas existentes, realizadas pelos diferentes atores do
Setor, eram incompletas e se baseavam em dados e hipoteses de calculo
estipuladas por estes mesmos atores, na maioria das vezes de pouca precisao
e incompativeis entre si, guardando apenas correspondéncia no que se refere
aos altos valores dos investimentos.

Com o advento do PMSS, duas estimativas da necessidade de
investimentos foram realizadas no ambito dos estudos inicialmente
elaborados. O primeiro estudo apontou como previsdo do montante de
investimentos, para atender integralmente a demanda da época (1995) por
agua e esgoto, um valor da ordem de US$ 27 bilhoes.

O segundo estudo, considerou algumas hipoteses de atendimento e
um prazo de 15 anos, a partir de 1995, para atingir os graus de atendimento
estabelecidos. Nessa avaliagdo convencionou-se que a proporcdo relativa
entre os niveis’' “ndo atendido”, “atendimento bdsico” e “atendimento

PR

31 «“Atendimento padrio” é aquele considerado satisfatorio; significa estar ligado a rede geral e dispor de
canalizagdo interna. No caso de esgotos, o domicilio deve ser servido por rede de esgotos, que deve ser
coletado e tratado antes de ser langado no corpo receptor.

“Atendimento basico” ¢ aquele considerado minimo; significa estar ligado a rede de dgua, sem dispor de
canalizagdo interna. No caso de esgotos o domicilio ¢ apenas conectado a rede ou dispde de fossa séptica.



padrdo”, seria a mesma observada naquele ano. Esta previsao considerou os
custos relativos aos investimentos, gastos com operacao e reposi¢do dos
sistemas de dgua e esgotos.

Os resultados obtidos neste estudo indicaram que, para atender
satisfatoriamente a populacdo urbana, seriam necessdrios investimentos de
USS$ 22 bilhdes em abastecimento de agua ¢ US$ 44 bilhdes em esgotamento
sanitario, no periodo considerado, totalizando investimentos da ordem de
USS$ 66 bilhdes™.

Contudo, as avaliagoes realizadas nestes dois estudos iniciais foram
de ordem de grandeza muito diferentes e de natureza bastante expedita,
carecendo da definicdo de uma metodologia consistente de calculo para
avaliacdo dos investimentos, capaz de permitir atualizagcdes periddicas; e,
por esta razdo, deixando duvida quanto ao montante dos reais valores
requeridos para se atingir o atendimento satisfatorio.

Face a esta indefinicdo/incerteza, quanto ao montante de recursos a
serem investidos visando a universalizagdo dos servicos, o PMSS resolveu
promover um estudo consistente, com o intuito de definir uma metodologia
de calculo adequada e de dimensionar o volume de recursos para promover a
necessaria universalizagao dos servigos.

O referido estudo, que teve como objetivo estimar a demanda ¢ o
valor dos investimentos necessarios para alcancar a universalizacdo dos
servicos de agua e esgotos, num periodo de 20 anos, estabeleceu quatro
horizontes temporais para estimativa dos investimentos: 2000, 2010, 2015 e
2020. Para tanto, foi criado um Modelo de Estimag¢ao que permite calcular
os investimentos, dentro dos periodos de tempo definidos e em fungdo: das
hipoteses assumidas, dos padrdes de atendimento considerados e do tipo de
investimento previsto (de expansdo ou reposicao).

Conceitualmente e quanto a forma como sera efetivada, “o estudo
considerou que a universaliza¢do ¢ atingida quando a oferta atende a 100%
da demanda, isto é, quando toda a populacdo estiver atendida, segundo o
padrdo estabelecido no modelo, considerando os diferentes usos, ndo s6 nas
casas, mas também no comércio, servigos, industrias e atividades publicas”
(JNS & ACQUAPLAN, 2003, p.10).

“N#io atendida” sdo todas as demais formais de atendimento. Agua de pogo ou nascente, esgoto langado
em valas.

32 Para maiores informagdes sobre o estudo remeto: ISPN — Instituto Sociedade, Populagdo e Natureza.
Demanda, oferta e necessidades dos servigos de saneamento. Brasilia, Ministério do Planejamento e
Orgamento — Secretaria de Politica Urbana / IPEA, 1995, 219p.



O padrao de atendimento adotado no estudo, para a oferta de
sistemas de abastecimento de agua e de esgotamento sanitario visando a
universalizagdo, considerou o atendimento continuo de toda a populagdo
urbana e rural nos padrdes definidos pela legislacdo vigente. Devendo-se
ressaltar que, o estudo ndo considerou a populacdo rural dispersa, ou seja,
aquela que vive em sitios e outras pequenas e grandes propriedades rurais.

Os resultados obtidos da aplicagdo do modelo sdo apresentados no
estudo em foco sob a forma de planilhas. Contém a estimativa da demanda e
dos investimentos, que se encontram agregados segundo os estados da
federacdo, componentes da demanda, faixas de tamanho de populacdo e
valores de IDH™.

Os critérios de agregacao de resultados apresentados no estudo “sao
uteis na defini¢do da politica publica para dimensionar, por exemplo, a
necessidade de recursos fiscais que, em principio, deveriam ser destinados
predominantemente as localidades menores e mais carentes” (JNS &
ACQUAPLAN, 2003, p.96).

Registre-se que nos resultados obtidos ndo foram computados os
custos referentes a elaboragdo de projetos nem a fiscalizagdio e
acompanhamento das obras, o que representa custos adicionais sobre os
investimentos, de 3% a 5% no caso dos projetos e at¢ 10% para a
fiscalizagdo das obras.

Por outro lado, ¢ importante ressaltar que, nas areas muito pobres as
habitagdes ndo dispdem de instalagdes prediais e a situacdo da ocupacdo
urbana exige, para o adequado funcionamento dos sistemas de saneamento,
investimentos em outros componentes de infra-estrutura, como por exemplo
em drenagem e pavimentacdo. Estes investimentos em instalagdes prediais e
em alguns componentes do sistema de infra-estrutura, também, ndo foram
incluidos na estimativa do estudo realizado, ¢ chegam a alcangar um
percentual de 25% a 50% dos investimentos em saneamento.

Computando a totalidade dos investimentos considerados no estudo
(em expansdo e reposi¢do, em dgua € esgoto) sera necessario mobilizar,
tendo em vista a universalizacdo dos servigos de saneamento no Brasil, o
montante de R$ 178 bilhées, a valores de 2003, o que representa uma

33 Para analise mais detalhada da estimativa de investimentos realizada o leitor deve consultar: JNS-
Engenharia, Consultoria e Gerenciamento Itda e Acquaplan, Estudos, Projetos e Consultoria.
Dimensionamento das necessidades de investimento para universalizagdo dos servigos de abastecimento
de 4gua e de coleta e tratamento de esgotos sanitarios no Brasil. Brasilia, Ministério das Cidades, PMSS,
2003, 166p.



necessidade anual de cerca de RS 10 bilhoes, até o ano de 2020. Sobre esta
estimativa realizada, pode-se ainda destacar:

¢ 0 investimento total em expansdo de sistemas de agua e esgotos para
atender a demanda até 2020 é da ordem de RS 111 bilhdes;

e a expansao dos servicos de esgotos para a demanda de 2020,
segundo os critérios de atendimento assumidos, representa 68% do
total dos investimentos em expansdo no mesmo periodo;

e se considerarmos o percentual conservador de 25%, para os custos
de projeto e fiscalizacdo e investimentos em outros segmentos de
infra-estrutura, o valor obtido na estimativa realizada alcanca o
montante de R$ 220 bilhoes.

Por fim, cumpre destacar que, a seqiiéncia natural do estudo elaborado
consiste em avaliar a capacidade de investimento dos diferentes atores tendo
em vista a universalizagdo, de modo a promover um balanco entre as
necessidades de investimento e as disponibilidades de recursos, o que podera
ser feito no ambito de um plano nacional orientador dos investimentos e
financiamento, o que implica em perscrutar as reais disponibilidades de
recursos desses diferentes atores. Esta investigacdo enseja uma discussio
que tem sido protelada ha décadas, sobre a origem e natureza mais adequada
dos recursos de financiamento para propiciar um servico de saneamento que
beneficie globalmente toda a sociedade e permita levar os servigos,
inclusive, aqueles usudrios que ndo tém capacidade de arcar com o
pagamento integral das tarifas, investigacdo esta que o presente estudo se
propde a ser um primeiro degrau de investigacao.

2.3.3 A regulagdo como condi¢do de controle da prestacdo dos
Servigos.

A partir dos anos 30 o Brasil busca consolidar um novo processo de
desenvolvimento, baseado na estratégia da substituicdo das importacdes, em
que o Estado assume um papel fundamental na orientacdo do investimento,
na produ¢do de bens e servigos, na regulamentacdo das atividades
econdmicas ¢ no controle do mercado via intervencao estatal.

Essa intervengdo do Estado na economia se caracteriza por ser um
tipo de intervencdo ndo s6 de ordem regulatoria, dirigida ao setor
privado®, mas, também, pela condi¢do particular assumida pelo Estado

* Com efeito, o pais registra uma larga cultura de regulagio da vida social pelo Estado, mas ndo possui
tradi¢do de controle da agdo publica, em particular de seu aparelho administrativo, pela sociedade.



brasileiro de promotor direto de bens e servicos, funcionando como um
catalisador e facilitador do crescimento econdmico.

Neste novo modelo de desenvolvimento, de inspiracdo keynesiana, o
Estado brasileiro se torna, além de gestor da coisa publica, em Estado
Provedor, através da oferta de bens e servicos no mercado, produzidos por
empresas estatais, especificamente criadas com esta finalidade.

No campo dos servigos publicos de infra-estrutura, neste periodo,
nos trés niveis de governo, sdo criadas uma série de empresas estatais,
visando promover e expandir o atendimento dos servicos publicos a
populacdo usuaria, ao tempo em que, com O mesmo propdsito, siao
encampadas pelo Estado um conjunto de companhias privadas, entdo
existentes, encarregadas da provisdao desse tipo de servigo mediante
concessao, realizadas ainda no periodo do Império ou da Velha Republica.

Naquele momento, o Estado comega a ser instrumentalizado para
atuar de forma verticalizada, abracando todas as fases da atividade
econdmica, isto ¢, estruturando e coordenando a produgao de servigos para o
mercado, mediante forte centralizacdo das agoes no Governo Federal. Neste
formato, entendia-se ndo haver necessidade de instituir a Regulacdo (no
sentido amplo do termo, como veremos mais adiante), pois caberia ao Estado
executar diretamente os servicos. Neste formato, contudo, o Estado exercia,
ao mesmo tempo, as atividades conflitantes de planejamento, financiamento
e execucao direta dos servigos.

Estudos e propostas como a do professor Anhaia Mello (1933,
1940)35 , ho inicio da década de 30, visaram ainda, sem sucesso, a institui¢ao
de um Sistema de Regulagdo, inspirado no sistema norte-americano, por
entender que esta experiéncia®® era mais adequada ao caso brasileiro que a
européia®’, pela maior afinidade com os processos de formagdo da rede
urbana brasileira emergente e de provisdo dos servigos de infra-estrutura no
territorio.

De acordo com Mello, embora ndao fosse a unica, “dentre as
experiéncias internacionais de regulacdo, a norte-americana era, entdo, a

35 Para consulta aos trabalhos deste académico o leitor deve consultar Mello (1933 ¢ 1940).

3% Naquele momento o sistema regulatério americano estava passando por profundas reformulacdes em
fungdo da introdugdo dos novos mecanismos de intervengao estatal na economia, que exigiu ampliagdo do
controle social e dos mecanismos de regulagdo.

37 A Gri-Bretanha também conta, como ja visto, com um Sistema de Regulagio que se originou no século
XIX, mas sem uma separagdo entre fungdes de regulagdo e executivas tdo uniforme e continua como a
dos EUA. Este sistema, inclusive, foi bastante reformulado a partir da ‘Era Thatcher’.



mais consolidada no que se refere a separac¢io entre regulacio e execucio
dos servicos. Essa experiéncia acumulava-se em processo continuo, desde a
segunda metade do século XIX” (INFURB, 1995, p.146).

Ademais, este modelo institucional de regulacdo separada da
execu¢do foi mantido e refor¢ado no ambito do New Deal, permanecendo
como um legado deste Acordo até hoje, ancorado em trés grandes linhas: a
da regulagdo econdmica, a linha do bem-estar social e a linha dos
instrumentos de controle social sobre os proprios 6rgaos de regulacdo, que se
consolidaram através do Administrative Procedure Act, de 19467,

Nao obstante, a crise da prestacdo dos servicos publicos (de oferta
local e privada) dos anos 30 ¢ 40, foi resolvida, no Brasil, pelo envolvimento
direto do Estado em sua provisdo, sem a alternativa de um Sistema de
Regulacdo independente. Ainda assim, o Estado brasileiro, a partir deste
periodo, promoveu a instituigdo de uma sériec de orgdos publicos com
caracteristicas de entidades reguladoras, que se caracterizaram pela prestacao
de servicos relevantes. Sdo exemplos conhecidos: o Banco Central -
BACEN, a Comissdao Nacional de Energia Nuclear — CNEN e o
Departamento Nacional de Aguas e Energia — DNAE® (ja extinto e
substituido pela ANEEL — Agéncia Nacional de Energia Elétrica), que t€ém e
se destacaram, respectivamente, como guardido da moeda e na definicao das
politicas macro-econdmicas, no controle das radiacdes ionizantes € no
campo normativo e tarifario do setor elétrico. De modo que a regulacdo dos
servicos de utilidade publica ndo ¢ um tema tdo novo quanto parece, ainda
que fora do dominio do grande publico e da maioria dos profissionais da area
técnica ligados a provisao dos servigos publicos.

No caso do Setor de Saneamento, no segundo quartel do século XX
a dispersdo era grande, e as reformas mais profundas s6 vieram a ter inicio
muito mais tarde, em fins da década de 60 com a implementacdo do
PLANASA, apesar de importantes estudos e movimentos na dire¢ao da
institucionalizagao terem sido realizados desde fins dos anos quarenta.

Apesar de incipiente, foi o BNH quem exerceu algum tipo de
regulacdo no Setor, mediante o controle realizado: sobre a situagdo
economica e financeira das CESBs, sobre o desempenho operacional dessas
companhias € na emissdo de normas regulamentadoras dirigidas aos varios

3% Para maiores informagdes sobre este processo de regulago o leitor pode consultar Swann (1983).
3% S0 exemplos ainda de érgios reguladores ja extintos: o IAA — Instituto do Agticar e do Alcool, o IBC
— Instituto Brasileiro do Café e o DNC — Departamento Nacional de Combustiveis, entre outros.



agentes ligados ao Setor®. Contudo, o fechamento deste Banco veio
extinguir o pouco de regulagdo existente, contribuindo para ampliar o poder
de se auto-regular das empresas estaduais de saneamento®, processo que
pode ser resumido na lapidar frase de Amaral (2005): ‘atravessamos o rio e
destruimos a ponte’.

No Brasil o tema da regulagdo dos servigos publicos volta a tona no
ambito do processo de Reforma do Estado e da privatizagdo de empresas
estatais realizado no Governo FHC. Embora a regulagdo dos servicos
publicos seja, em geral, muito associada a questdo da privatizacdo, ¢
importante ressaltar que sdo temas distintos, podendo se apresentar inter-
relacionados em funcdo da necessidade em se promover a regulacdo das
empresas privatizadas*, o que ndo pode nem deve excluir as empresas
estatais de estarem submetidas a um regime semelhante, pela sua condigao
de monopélios naturais® e de fornecedoras de bens puiblicos™ .

Com efeito, as empresas estatais de prestacao de servigos publicos
foram criadas no Brasil com a finalidade de promover o bem-estar social € o
interesse publico em atividades econdmicas e sociais nas quais se observam
diferentes tipos de falhas de mercado relacionadas a limitagdes estruturais a
concorréncia (monopolios naturais e custos irrecuperaveis®). Assim, pela

“ No contexto do PLANASA prevaleceu um modelo ainda isento de um processo mais consistente de
Regulagdo, caracterizado pela falta de transparéncia das CESBs, cuja gestdo centralizada permanecia
desconectada de qualquer controle social ou dos poderes publicos locais, ao passo que se subordinavam a
objetivos macro-economicos do Governo Federal (como reajustar tarifas abaixo da inflagdo), ou ainda a
interesses privados associados a obras “faradnicas” de prioridade duvidosa e retorno econdmico lento.

I Nos anos 90 acelerou-se um processo extremo de embaralhamento de papéis, com as CESBs decidindo
questdes estratégicas da sua gestdo de forma autdnoma, incluindo a fixagdo das tarifas, sem necessidade
de consulta a qualquer outra instancia de poder.

“2 Embora os precursores do neoliberalismo advoguem a regulagio via mercado, pretendendo reduzir ou
eliminar a regulacdo estatal, a implementagdo dos processos de privatizagdo tém-se revelado
contraditorios, na medida em que a regulacdo tem sido reforcada, por exigéncia até dos investidores
privados, num movimento de re-regulagdo conforme pode ser verificado em Castro (2002).

# Como observa Vargas (2005), o “monopdlio natural” ocorre nos setores caracterizados por forte
“subaditividade de custos”, isto é, quando ha reducdo no custo unitario do produto com o aumento da
escala de produgao, tendendo o niimero de firmas que minimiza o custo total para ser igual a 1 (um).

* Nos quais ha a impossibilidade de excluir os nio pagantes dos bens e servicos indivisiveis; e a
possibilidade de ocorréncia de impactos negativos e positivos das transagdes de bens e servigos sobre
terceiros, gerando custos e beneficios que ndo repercutem no sistema de precos (externalidades).

4 A nogiio de “custos irrecuperaveis” (sunk costs) refere-se ao fato de que os ativos necessarios ao
fornecimento da maior parte dos servigos de utilidade publica, principalmente os servigos de saneamento
sdo irrecuperaveis, devido a sua especificidade locacional, isto é, a impossibilidade do operador retirar o
equipamento de infra-estrutura para fornecer o servigo em outra area, o que levanta o problema do “risco
politico” a que fica submetido o investidor na recuperagdo do investimento, face a possibilidade de
interrupgdo subita dos servigos por ato discricionario do governo como a expropriacdo de ativos. (ver a
respeito: Vargas, Marcelo C. (2005), O negécio da agua.



sua condi¢iio de monopolio*, cabe ao Estado promover a regulagio com
o objetivo de assegurar direitos sociais e bem-estar aos cidadaos, bem como
protegé-los enquanto consumidores contra abusos decorrentes do dominio
absoluto dessas empresas sobre o mercado em que atuam.

Por outro lado, do ponto de vista juridico-legal, a regulacdo ¢
decorréncia do ato de concessdo ou delegacdo da prestagdo de servigos
publicos a autarquias e a empresas publicas (da administragdo direta ou
indireta) ou privadas, por conveniéncia do poder concedente, titular dos
servigos, que encontra vantagens (de ordem legal, administrativa e
financeira)*’ em promover a concessio/delegacdo dos servicos do que
executd-los através de 6rgdo da administracdo direta do poder executivo.

Importa destacar que, ao transferir a prestagdo do servico por meio
da concessao ou delegagdo, o poder publico titular dos servigos transfere tao-
somente a obrigacio de presta-lo diretamente™, “mas conserva a
responsabilidade pelo cumprimento da obrigacdo transferida. Em outras
palavras: o servi¢o continua a ser publico, ainda que seu exercicio possa até
vir a ser realizado por empresa privada” (AMARAL, 2005, p.8).

De acordo com Rigolon, ha dois requisitos que sdo desejaveis para
uma regulagdo eficiente: a independéncia da entidade reguladora (ou mais
precisamente sua autonomia)® e a escolha dos instrumentos que incentivem
a eficiéncia produtiva e alocativa. “A independéncia do ente regulador pode
ser definida como a sua capacidade de buscar prioritariamente os objetivos
de bem-estar do consumidor e de eficiéncia produtiva e alocativa dos

4 S30 caracteristicas também dos monop0lios naturais: os servicos em rede e a necessidade de se buscar o
equilibrio entre eficiéncia produtiva e alocativa. A eficiéncia produtiva permite que a sociedade se
beneficie da economia de escala e minimizagdo dos custos, sem incorrer nos custos de monopdlio, com
fixagdo de tarifas em niveis superiores ao custo médio. A eficiéncia alocativa esta ligada a questdo da
concentragdo do prestador de servigos nos segmentos mais lucrativos do mercado com a conseqiiente
maximizagao das receitas.

47'Na década de 70, o Governo brasileiro deparou-se com a dificuldade de realizar diretamente a prestagdo
dos servigcos publicos, e para superar esta dificuldade, no ambito do processo de Reforma da
Administragdo Publica realizada neste periodo (cf. Decreto-Lei 200), criou uma série de empresas da
administragdo indireta com a finalidade de buscar dar mais celeridade a agdo governamental,
desburocratizar e permitir maior flexibilidade no financiamento dos servigos através dessas empresas.

8 Com efeito, pela concessdo o poder ptiblico nio transfere propriedade alguma ao concessionario, nem
se despoja de qualquer direito ou prerrogativa publica. Delega a execugdo dos servigos, com ou sem
exclusividade, nos limites das condi¢des legais e contratuais, sempre sujeitas a regulamentagdo e
fiscalizagdo do poder concedente ou do ente regulador. Cf. IESP-Fundap/USP, 1995, p.36.

% No Direito brasileiro as entidades reguladoras devem ser autdbnomas, no tocante ao exercicio de suas
fungdes, mas ndo podem ser independentes como as agéncias americanas, posto que s6 pode haver
independéncia, no sentido estrito do termo, no ambito do Direito Administrativo Brasileiro entre os trés
poderes da Nacao: Executivo, Legislativo e Judiciario.



servicos, em detrimento de outros objetivos conflitantes, tais como a
maximizagdo do lucro monopolista, a concentragdo do prestador de servicos
em segmentos mais lucrativos do mercado, etc” (RIGOLON, 1996, p.9).

Conforme Silva (1999), ¢ possivel dividir os principais institutos da
regulacdo dos servigos publicos em duas grandes vertentes: os originarios do
direito administrativo francés e os vinculados a padrdes britanicos e norte-
americanos de regulacdo da prestagdo de servigos. No primeiro caso, o poder
publico delega a execucdo dos servicos a terceiros, através de contrato, mas
permanece como responsavel final pela sua prestagao adequada, mantendo
em sua esfera a propriedade dos ativos. Neste caso, ndo existe Orgao
regulador independente, mas uma regulacdo baseada no contrato, com a
remuneracdo, geralmente, nao vinculada diretamente a receita tarifaria. Ja no
segundo caso, ha maior flexibilidade na posse dos ativos e inexiste a figura
do poder concedente discricionario, enquanto a remuneracao dos operadores
¢ baseada na receita tarifaria.

No Brasil e em outros paises latino-americanos, o sistema de
regulacdo tem tendido a absorver e combinar instrumentos de ambos os
modelos, inclusive quando se trata da prestacdo de servigos publicos por
empresas estatais, em que a regula¢do ¢ promovida por entidade reguladora
com base no contrato de execucdo dos servigos (quer se trate de concessao
ou delegacdo) e na legislacdo existente, inclusive de outras dreas com as
quais o Setor de Saneamento tem interface direta (satde, recursos hidricos,
meio ambiente, defesa do consumidor).

As razdes de se privilegiar esta alternativa sdo basicamente duas: a
primeira decorre do fato de que o contrato envolve apenas dois agentes: o
governo e o prestador dos servicos. Portanto, ¢ necessario assegurar aos
usuarios e beneficiarios finais dos servigos alguma forma de participagdo no
processo de decisdo. A segunda razao esté ligada a propria operacionalidade
da acdo fiscalizadora, de vez que, em servigos de grande complexidade e
prazos muito longos de execucdo ¢ praticamente impossivel se prever todos
os entraves entre os contratantes antecipadamente, mormente quando existe
uma terceira parte que nao ¢ signataria do contrato, mas, paradoxalmente, ¢ o
agente principal, razdo de ser do proprio servigo. Assim sendo, a existéncia
de um ente regulador como primeira instdncia na resolucdo de conflitos ¢
fundamental para a agilizacdo do processo decisorio e para seguranga nas
relacdes entre as partes.

Uma vez decidida pelo titular a concessao ou delegagdo dos servigos
inicia-se o processo de contratagdo, que se desdobra em quatro etapas: o



planejamento (do qual resulta a fixacdo das metas a serem atingidas, o
edital de licitacdo e a minuta do contrato); a licitacdo; a celebracio do
contrato; ¢ a execu¢ao.

O contrato™ é o elemento fundamental na relagdo entre as partes
envolvidas (poder concedente - normatizador e fiscalizador - e o prestador
dos servicos — executor ¢ operador)5 l pois, através de suas clausulas,
estipula as obrigacdes e deveres entre as partes envolvidas, sendo clausulas
essenciais as seguintes: (i) objeto, area e prazo da prestagcdo dos servigos; (ii)
modo, forma e condi¢cdes da prestagdo dos servigos (com indicagdo de
padroes de qualidade, metas e prazos para aperfeigoamento); (iii) obriga¢dao
do concedente e competéncias do prestador de servigos; (iv) critérios para
fixagdo e alteracdo da tarifa, com periodicidade de calculo dos
reajustamentos; (v) garantias e seguros; (vi) casos de extingdo e
encampacao; (vii) forma de fiscalizagdo e prazo para prestagdo de contas;
(viii) direitos e deveres dos usudrios; (ix) recursos a serem aplicados e fonte
de origem; (x) publicizacdo das demonstracdes financeiras e contabeis; (xi)
indenizagdo; (xii) penalidades.

A etapa de execugdo ganha grande relevancia nos contratos de longa
duragdo, em decorréncia do longo prazo de vigéncia, necessario a
amortizacdo dos investimentos realizados pelo concessionario. Dai ser
essencial uma boa gestao contratual, pelos varios tipos de mudangas
conjunturais a que ficam os contratos submetidos ao longo do tempo. A
gestdo contratual ¢ fator determinante de sua eficacia, ou seja, da consecucgao
dos objetivos perseguidos pelas partes contratantes (poder concedente e
concessiondrio), bem como, e sobretudo, da adequada prestacdo dos
servicos. E neste contexto que se insere e assume um papel preponderante a
regulacio dos servicos.

% Integram também o contrato as normas, critérios e procedimentos para a adequada prestagio dos
servigos, constituido pelos seguintes documentos que lhes sdo apensados: manual da qualidade dos
produtos; manual de operacdo e manutengdo dos servigos; manual de execugdo de obras; manual de
atendimento aos usuarios ¢ manual de tarifas e pregos por servigos conexos.

3! No contexto do PLANASA os municipios foram induzidos a conceder os servigos de saneamento as
CESBs. Este processo se dava através de um contrato de longo duragdo (20 a 30 anos), providos de
apenas duas clausulas: a 1* concedendo os servicos do municipio X a empresa y, ¢ a 2* dispondo:
‘revogam-se as disposi¢des em contrario’. Estes contratos, que ainda vigoram, precisam ser revistos e,
neste sentido, ¢ procedente a critica da corrente municipalista de que o poder concedente (no caso os
municipios), em contratos desta natureza, foram alijados de sua obrigacdo constitucional, renunciando em
favor das empresas concessiondarias. O tipico contrato firmado nessa época implicava que o municipio
signatario renunciasse as suas prerrogativas de titular, notadamente em matéria de politica tarifaria e na
priorizagdo dos investimentos.



De acordo com Vasconcelos (2003, p.2), “a regulaciao dos servicos
publicos tem como objetivo a definicdo de regras detalhadas para o
estabelecimento do planejamento, das condigdes da prestacao dos servigos e
de sua fiscalizacdo, dos mecanismos de financiamento e de equilibrio
econdmico dos contratos, bem como da difusdo das informagdes ¢ do
controle social das atividades concebidas com a finalidade de garantir a
implementacdo da politica publica formulada, devendo caber o exercicio da
regulacdo a entidades reguladoras (dotadas de independéncia, capacidade
técnica, administrativa e financeira), cuja atuacdo pressupde a mediacao nas
relacdes entre o poder concedente (Estado/Governo), o prestador dos
servicos (publico ou privado) e os usuarios (a sociedade)”.

O diagrama apresentado a seguir mostra esquematicamente como se
da esta relacdo entre os agentes participantes (governo, prestador de servigos
e usuarios), que envolve riscos resultantes da delegacdo da prestacdo dos
servicos. Esses riscos sdo decorrentes tanto da natureza dos servigos de
utilidade publica, quanto pelo fato desses servicos apresentarem duas
caracteristicas fundamentais: o carater monopolistico de sua exploracdo e a
irreversibilidade dos investimentos realizados.

SOWVERMO
Fisco de . L
Exprogriactes Risco Tarifarios
EMTE
REGULADOR
EMPEESA 4 - USUARIOS
Frestadora do Risco do Abuso
Servico tonopalistico

Diagrama 2.1 — Relagdo governo x usuarios x prestadores de servico.
Fonte: Pereira et al., 1998

O Risco do Abuso de Poder Monopolistico ocorre na relagdo entre a
concessiondria e os usuarios, quando a empresa concessionaria vem a abusar
de seu poder sobre os usudrios, que ndo t€m outra alternativa de
fornecimento do servigo, impondo pregos altos e servigos deficientes, como



forma de maximizar os seus lucros. Esse risco pode ser ampliado ou
reduzido a depender da capacidade regulatéria do ente regulador e do poder
de decisdo do titular do servigo.

A irreversibilidade dos investimentos realizados cria uma condigdo
de risco entre o prestador de servico e o governo, uma vez que, a
concessionaria podera correr o Risco de Expropriagio do capital investido™,
caso o poder concedente venha a modificar regras inicialmente
estabelecidas, sobretudo aquelas que se referem ao valor das tarifas dos
servicos. Além do mais, ha sempre o risco de que se torne atraente para o
governo adotar medidas que possam render resultados politicos imediatos,
mesmo de custos elevados no longo prazo.

O que se designa como Risco Tarifario, insere-se na relagao entre os
usuarios € o governo, sendo um assunto que se relaciona com os interesses
de grupos sociais que se organizam em busca de vantagens. “Envolve
questdes de natureza politica e econdmica porquanto: (i) as tarifas podem ser
usadas como instrumento distributivo de renda entre os diversos grupos da
sociedade, mediante estruturas de progressividade e critérios de
enquadramento nas diferentes faixas de preco; (ii) a pressdo de grupos
sociais pode gerar distor¢cdes na estrutura tarifaria dos servigos, criando
irracionalidades e sinalizando equivocadamente o valor economico do
recurso, como por exemplo: a 4gua” (PEREIRA et al., 1998, p.29).

Existe ainda o Risco de Captura® do ente regulador pelo prestador
de servicos, em razdo de uma regulacdo ineficiente, em decorréncia,
sobretudo, da assimetria de informagoes, possibilitando o abuso da posi¢ao
de monopdlio pelo prestador de servicos com sua conseqiiente apropriacao
de renda além do limite razoavel. Por outro lado, ha também as chamadas
falhas de governo (como empreguismo, descontinuidade administrativa,
corporativismo, populismo tarifario, etc), decorrentes da acao dos burocratas
e politicos que atuam buscando maximizar seus proprios interesses e
objetivos particulares (rent seeking), em detrimento dos interesses
econdmicos ou sociais da coletividade para a qual trabalham. Esse tipo de
falha induz a risco de captura dos Orgdos estatais reguladores pelos

32 A avaliagiio desse risco é sempre um determinante basico na decisdo de investimento privado. Quanto
maior esse risco, maiores serdo os custos estimados pelo setor privado, até o ponto deste se desinteressar
pela prestacao do servigo.

>3 Esse tipo de risco ¢ as denominadas ‘falhas de governo’ deu origem a chamada Teoria da Captura,
baseada nas idéias oriundas da Teoria da Escolha Piblica, em que se apoia o receitudrio dos neoliberais,
que advogam a ineficiéncia inerente do Estado. Para maior conhecimento sobre a Teoria da Captura
encaminho a Linhares, José Claudio (2000).



prestadores de servigo, de modo que a regulacdo favoreca a ambos em
detrimento dos contribuintes e dos usuarios.

Reduzir os riscos de toda a natureza nas relagdes entre os agentes ¢
um dos papéis importantes da regulagdo, de modo a assegurar que os
interesses dos agentes sejam harmonizados, evitando que algum se
sobreponha aos demais. Por esta razdo, o ente regulador tem como uma de
suas mais importantes atribuicdes a arbitragem de conflitos de interesse
entre os trés agentes envolvidos.

Em vista dos riscos que envolve a delegagao dos servigos, de acordo
com Nascimento e Queiroz (2001), ¢ que se busca com a regulagdo (por
meio dos objetivos que lhes foram fixados), em ultima instancia, proteger os
usuarios do abuso do poder de monopdlio das concessionarias, salvaguardar
o prestador de servigos de ingeréncias politicas prejudiciais aos seus direitos
e/ou cumprimento dos seus deveres, e preservar o governo de pressdes de
interesses organizados que possam comprometer os objetivos da politica e o
equilibrio da prestacdo dos servigos.

A execugio da regulagio pelas entidades reguladoras™, cuja atuagio
pressupde o exercicio de uma funcdo exclusiva do Estado, exige a
constituicdo de um conjunto de dispositivos normativos da prestacdo dos
servicos: um Marco Regulatorio, € ndo apenas a criagdo do ente regulador.
Como conseqiiéncia ¢ indesejavel / desaconselhdvel: a criacdo de ente
regulador” sem o correspondente estabelecimento dos mecanismos de
regulacdo, pela falta de definicido da “regra do jogo”, ou partir para a
concessdo de servigcos publicos sem a criagdo da entidade reguladora, por
razdo semelhante.

O estabelecimento do Marco Regulatorio €, por sua vez, condigdo
sine qua non e tem como objetivo alcangar parametros de eficiéncia, eficacia
e efetividade na prestagdo dos servicos. Numa acep¢ao mais ampla, a no¢ao
de Marco Regulatorio abrange os conceitos de governanga regulatoria e
incentivos regulatérios™®, cuja questio central recai no problema da

% No Direito brasileiro estas entidades devem ser Autarquias Especiais ligadas ao poder executivo
concedentes dos servigos ou a ele delegados.

> No ambito do Programa de Reforma do Estado levado a cabo no Governo FHC, foram criadas uma
série de entidades reguladoras com a denominagdo de Agéncia, executivas ou regulatdrias, tendo como
inspiragdo a “agency” do Direito Administrativo dos norte-americanos (cf Carletti, 2001).

%% Segundo Vargas (2005) a governanga regulatoria envolve os mecanismos legais e institucionais de que
se vale uma sociedade para restringir a a¢do discriminatdria dos governos e diminuir os conflitos nas
atividades de regulag@o. Os incentivos regulatorios envolvem pregos, subsidios e regras de controle de
entrada, entre outras, dos quais se esperam que induzam os prestadores de servico a se comportarem de



autonomia e credibilidade do ente regulador, que quanto mais elevada mais
contribui para reduzir os riscos de diversas categorias.

Por outro lado, além da criagdo da entidade reguladora e do
estabelecimento do Marco Regulatorio, a regulacdo exige a garantia de
recursos financeiros para levar a cabo a atividade reguladora e a formacao e
capacitacdo de um corpo funcional habilitado para o exercicio das funcdes
regulatdrias, o que pressupde conhecimento sobre o assunto e um razoavel
tempo de vivéncia profissional. Dai ser contraproducente idéias como a de se
promover o exercicio da regulacdo através de Conselhos Setoriais, pelo
despreparo de seus membros, rotatividade da representacdo e o papel
especifico dos Conselhos no tocante a deliberagdo/consulta no que se refere
a formulagdo e implementacao das politicas publicas.

A atividade reguladora, por meio dos instrumentos anteriormente
referidos, tem como finalidade ultima garantir a universalizacdo dos
servigos, estimular a eficiéncia ¢ a auto-sustentacdo, atrair investimentos,
fixar regras de aprovacdo / ajuste / revisdo tarifaria de maneira a permitir a
sustentabilidade dos servigos, garantir o controle social e proteger os
usuarios contra praticas lesivas decorrentes do poder de monopolio do
prestador de servigos.

Tais atividades sao decorréncia da competéncia do ente regulador
em promover os seguintes tipos de regulagdo’’: a regulacio econdmica, a
regulacio técnica e da qualidade dos servicos e a regulacio social, que
envolve atividades como as de subsidiar os usuarios com informacdes e de
intermediar suas demandas e reclamacoes sobre os servigos, induzindo assim
o exercicio do controle social.

Os trés tipos basicos de regulacdo t€ém como objetivo fundamental
assegurar o carater publico dos servigos, que se vincula aos principios de
universalidade de acesso, continuidade, equidade, eficiéncia, modicidade das
tarifas, atualidade e cortesia ou o bom tratamento ao consumidor,
independente da natureza juridica (publica ou privada) do prestador.

acordo com os objetivos fixados pelo ‘principal’ (titular). A questdo central da governanga regulatoria
esta ligada a credibilidade do ente regulador.

37 Além dos trés tipos basicos de regulacio ha autores que fazem referéncia a Defesa da Concorréncia, a
Defesa do Consumidor ¢ a Regulagdo Ambiental. Porém, estes trés tipos podem extrapolar a perspectiva
setorial focalizada nos contratos de concessdo. Ademais, em muitos aspectos esses demais tipos de
regula¢do, envolvem aspectos paralelos ¢ de alguma forma inseridos no dmbito das trés regulagdes
basicas. No tocante a Regulagdo Ambiental, no caso brasileiro, este tipo de regulagdo ¢ diretamente
promovido pelas Agéncias Executivas do Meio Ambiente e dos Recursos Hidricos, respectivamente, o
IBAMA ¢ a ANA, com as quais as agéncias reguladoras dos servigos de saneamento devem ter uma agéo
complementar e integrada.



A Regulacdo Econdmica estd relacionada a politica tarifaria, a
recuperagdo ¢ redugdo dos custos, as margens de lucro e a performance
economico-financeira dos servicos. Envolve o controle de precos, visando
proteger os consumidores de eventuais abusos das tarifas praticadas e, ao
mesmo tempo, assegurar ao prestador de servigos uma taxa de retorno
‘razoavel’ para incentivar novos investimentos. Este tipo de regulagdo
também envolve a questdo dos subsidios diretos ou cruzados como forma de
estender os beneficios das atividades essenciais as populacdes de baixa
renda, que ¢ um aspecto de importancia crescente em todo o mundo.

Os métodos mais utilizados de regulacao econdmica sdo a regulagdo
pelo custo dos servigos (cost plus), baseada no controle da taxa de retorno
sobre o investimento, mais comum nos Estados Unidos € na América Latina,
e a regulagdo por limites de prego (price cap), baseada na fixagdo de um teto
para as tarifas, sendo mais usada na Inglaterra pos-privatizacao. Estes dois
métodos apresentam vantagens e desvantagens. O primeiro método ¢
defendido por, supostamente, apresentar tarifas mais modicas, enquanto o
segundo ¢ justificado por incentivar um aumento da eficiéncia e inovagao.
Além desses dois métodos a literatura aponta pelo menos outros seis™ menos
utilizados.

Para o estabelecimento dos niveis esperados de eficiéncia e de
precos, pode-se fazer uso de ferramentas de comparagdo de desempenho
(yardstick competition), onde se fixam parametros pelo desempenho médio
ou de empresas modelos, ficticias, usadas para comparagdao do desempenho
real das empresas.

A Regulagdo Técnica e da Qualidade lida ndo apenas com os
padroes da qualidade da agua potavel e dos efluentes de esgotos, mas
também com parametros relacionados ao controle das perdas, ao alcance das

metas de expansdo, a regularidade no abastecimento e aos padrdes de
atendimento aos usuarios, entre outros.

Para o exercicio deste regime regulatorio, que se vincula ao processo
e produto final do servigo, faz-se necessario a definicdo de um Sistema de
Apoio Tecnologico, que deve ser constituido pelos seguintes elementos:
normatizacdo, gerenciamento para a qualidade, certificacdo da qualidade,
pesquisa tecnoldgica, capacitagdo laboratorial, capacidade de recursos
humanos.

%% S0 eles: limite de prego parcial, limite de receitas (revenue cap), divisdo dos lucros (profit sharing),
taxa fixa, sistema por comité tarifario e modelos hibridos.



Este tipo de regulacdo abrange a defini¢do de padrdes, que estdo
intimamente vinculados ao preco que se atribua para os servicos, através das
tarifas, e que, de resto, sdo estabelecidos em fun¢do de normas relacionadas,
com a saude publica e com o meio ambiente e os recursos hidricos, ditadas
pela Unido e pelos estados.

A institucionalizacdo do regime de Regulacdo Social contribui para
o controle da sociedade sobre a atividade regulatdria. Os instrumentos desse
controle, a0 mesmo tempo que possibilitam a efetiva participacdo dos
usudrios nas decisdes em relagdo aos servigos, ndo podem constituir-se em
entraves a agilizagdo dessas decisoes. Entre outros, os principais
instrumentos para a realizagdo do controle social sdo:

e consultas publicas estratégicas e operacionais, mediante audiéncia
publicas e pesquisas de opinido;

e comités consultivos integrantes da estrutura do ente regulador;

e representacdo dos usuarios em oOrgdos de administragdo das
empresas concessionarias;

o sistemas efetivos de registro das informagdes dos usudrios nas
empresas concessionarias;

e constituicdo de um sistema de informagdes confidveis, capaz de
subsidiar os usuarios com as informacdes necessarias sobre os
Servigos;

e formagao de associacdes de usuarios;

e criagdo da ouvidoria.

O trabalho da ouvidoria acontece em ocasides em que ha
discordancia entre o usudrio ¢ a concessionaria. Neste momento a ouvidoria
deve estar apta para intermediar o conflito, preferencialmente por meio da
conciliagdo, e caso se faca necessario através da instauracdo de processo
administrativo, que apds analisado pela area técnica serd julgado pelo
conselho diretor do ente regulador. Nao havendo solugdo consensual entre as
partes, o processo ¢ encaminhado ao poder concedente ou a justica, para as
providéncias cabiveis. Cabe, ainda ao ouvidor, realizar diligéncias
objetivando avaliar a atuagdo do ente regulador e dos prestadores de
servigos, bem como o comportamento dos usuarios em relagdo aos servigos
prestados.

Além das regras contratuais e legais estabelecidas entre os principais
agentes, os regimes de regulacdo envolvem também regras informais na
interacdo com ‘agentes externos’ (imprensa, ONGs, ministério publico, etc),



que evoluem com o tempo e passam a constituir um capital social mais
amplo da sociedade.

A regulagdo ¢ uma atividade de grande complexidade, em que as
agéncias reguladoras instituidas no Brasil estdo apenas “engatinhando”, de
forma que ¢ preciso deixar claro que ndo deve haver receio, nem dos que
delegardao o poder de regular pela perda de controle, nem dos que serdo
submetidos ao controle, nem tampouco ¢ desejavel a precipitagdo de querer
submeter a prestacdo de servigos a uma acdo regulatoria demasiadamente
severa, rigida e rigorosa, cujo perigo ¢ representado pela paralisia e por um
contencioso estéril. Neste sentido, a regulacdo € um processo que o pais esta
desafiado a aprender.

Como toda inovagao, ¢ natural que se estabelecam duvidas e receios
antes da regulacdo ser aceita e concretizada. Uma dessas dividas refere-se
ao poder que o ente regulador retira do titular. Contudo, esse receio nao
procede, uma vez que o ente regulador ¢ um delegado do Poder Publico para
exercer as fungdes de regulacdo, segundo regras instituidas pelos Poderes
Executivo e Legislativo, aplicando normas em casos concretos, exercendo o
poder de policia, proprio do Estado, dentro dos limites estabelecidos nos
regulamentos.

Na realidade brasileira, em que mais de 4.000 municipios tém mais
de 20 mil habitantes, um aspecto a ser destacado ¢ que, muito provavelmente
essas pequenas municipalidades ndo tém capacidade para organizar entes
reguladores, com as caracteristicas antes referidas, para promover a
regulacdo de seus servigos de saneamento. “Ademais, seria anti-econdmica a
institui¢do de tais entes para servicos com pequeno nimero de usuarios. Para
contornar esta situacdo, a lei federal de concessdes permite superar essa
dificuldade, mediante delegacdo da fiscalizagdo dos servigos, por convénio,
do poder concedente” (PEREIRA et al., 1998, p.43).

Finalmente, cumpre assinalar que, apenas uma regulagdo eficiente
ndo ¢ condi¢do suficiente para o sucesso da reforma no Setor de
Saneamento. Outras variaveis, tais como: a estabilidade macroecondmica, o
ajuste fiscal, a consolidacio do novo Marco Regulatério, a ampliacdo do
nivel de cooperacdo entre os trés niveis de governo, o aumento do crédito
para o Setor, a definicdo de novas fontes de financiamento e a elevagdo do
nivel de eficiéncia das empresas do Setor, sdo fatores que constituem os
principais desafios que a sociedade brasileira terd que enfrentar e superar ao
longo dos proéximos anos.



2.3.4 A elevagao do nivel de eficiéncia no Setor.

A elevagdo do nivel de eficiéncia das empresas do Setor de
Saneamento ¢ uma questdo que estd intrinsecamente associada ao tema da
Regulagdo, principalmente ao campo da regulagdo econdémica e da
qualidade, na medida em que uma regulagdo adequada tem como objetivo
induzir o aumento da eficiéncia das prestadoras de servico, trazendo como
resultado, entre outros, uma utilizagdo mais parcimoniosa dos recursos
naturais, reduc¢ao das tarifas e uma elevagao do nivel dos investimentos.

A questdo da ineficiéncia das empresas ¢ um problema que reporta
ao PLANASA, podendo ser considerada uma heranca desse modelo de
politica, que em sua fase mais exitosa caracterizou-se por dar énfase aos
investimentos em grandes obras de constru¢do dos sistemas de producao
(captacdo, adutoras e tratamento) e de ampliacdo dos sistemas de
distribuicdo de agua, cuja logica estava baseada na expansdo absoluta da
oferta, em detrimento das acdes de Desenvolvimento Operacional, voltadas
para a operacdo ¢ manutencao eficientes dos sistemas de abastecimento de
agua e esgotamento sanitario.

Com efeito, mediante uma oferta abundante de recursos o
PLANASA conseguiu expandir a infra-estrutura de saneamento existente
entre os anos 1970 e 1980. Entretanto, a propria regulacio do PLANASA,
baseada na taxa de retorno sobre o capital instalado, ndo favorecia a
preocupagdo com a eficiéncia operacional, legando sistemas com altos
indices de perdas™.

Ademais, de acordo com Miranda, “o cenario das grandes obras e da
expansdo absoluta da oferta considerava a dgua doce como um bem
inesgotavel, usada em abundancia, sem a preocupacdo de conter os
desperdicios e de promover o uso racional, tudo isso associado a cultura de
que o bem-estar estd diretamente relacionado ao aumento do consumo”
(MIRANDA, 2004, p.35).

Esta soma de fatores criou um ambiente propicio ao desperdicio,
com crescimento descontrolado das perdas nos sistemas de abastecimento

% As perdas nos sistemas de abastecimento d’agua sdo de duas naturezas: perdas fisicas ou reais e
perdas comerciais ou aparente. As primeiras correspondem ao volume de agua produzido que ndo
chega ao consumidor final, devido a ocorréncia de vazamentos ou fraudes (ligagdes clandestinas). As
segundas correspondem ao volume de agua consumido, mas ndo contabilizado pela empresa de
saneamento, decorrente de erros de medigdo nos hidrometros, fraudes, falhas no cadastro comercial das
empresas. Importa destacar também que, ndo existe um sistema com controle absoluto das perdas, ja que
algumas perdas sdo inevitaveis, como aquelas que ocorrem na lavagem das unidades componentes dos
sistemas. Para maiores informagdes sobre o assunto remeto a Tardelli Filho, Jairo (2004).



d’agua, em decorréncia de: poucos investimentos € menor desenvolvimento
tecnologicos nos sistemas de distribui¢do e nas agdes de melhoria
operacional; cultura do aumento do consumo individual, sem preocupacao
com a conservagdo e o uso racional da agua; decisdes pragmadticas, nao
previstas nos projetos, de expansdo do atendimento a novos consumidores
através de ampliacdo da carga nas canalizacdes e extensdo das redes. Essas
perdas, cujos valores podem ser vistos na Tabela 2.10 a seguir, alcangam
patamares elevados e tornaram-se um dos maiores problemas das empresas
de saneamento do pais.

Tabela 2.10 - Perdas em % das empresas nacionais de saneamento.

ANO

PERDAS (%) [1997]1998]1999]2000]2001]2002]2003|2004 ] 2005
Média nacional | 39,6] 40] 38,1 39,4] 40,4] 39,9139,4 ]140,4 |39,0
(em %)
Maior valor 671 7091 68,7] 71,21 689 71,3172,0 | 72,8 | 82,4
(em %)
Menor valor 16,71 17,31 209 21,51 20,9] 21,6]22,4 |23,1 |22,9
(em %)
Fonte: SNIS (1997 a 2005), Elaboragdo Ronald Vasconcelos.

Nos anos 80, na fase de esgotamento do PLANASA, a crise
macroeconomica levou o Estado brasileiro a perder sua capacidade de
investimento, passando a ter dificuldade de continuar financiando a
expansdo da infra-estrutura. Diante deste quadro, as CESBs passam a
enfrentar grandes dificuldades para promover o pagamento dos recursos
tomados anteriormente, obter novos recursos e para atingir o equilibrio
econdmico-finaceiro, o que fez com que a questdo das perdas comegasse a
ser vista com maior atengdo pelos técnicos e especialistas do Setor.

Por essa razdo, ainda no contexto do PLANASA ¢é criado o
Programa Estadual de Controle Operacional — PECOP, objetivando o
financiamento de acdes destinadas ao controle de perdas pelas CESBs, que,
entretanto, tem uma implementacdo deficiente e ndo alcanca o propdsito da
evolucao tecnoldgica no campo do desenvolvimento operacional.

Mais recentemente, a questdo das perdas volta ocupar um lugar de
destaque, pois, as atividades conservacionistas come¢am a ganhar
importancia, impulsionadas pelo surgimento das preocupacdes da sociedade
com as questdes ambientais. Por sua vez, os técnicos do Setor percebem com
clareza que, além do crescimento da demanda, as perdas e usos inadequados



exigem ampliacdes nos sistemas produtores, que por localizarem-se cada vez
mais distantes apresentam custo marginal de valor elevado.

Também as novas diretrizes para o gerenciamento dos recursos
hidricos, as secas constantes e 0 aumento crescente da poluicao dos recursos
hidricos, chamam a atengdo para a importancia das perdas no cendrio da
conservagao, em seu conceito mais amplo, despertando o interesse da
sociedade para a realizagdo de servigos com maior qualidade e a precos mais
moddicos. Em algumas empresas de saneamento, localizadas em éareas com
escassez de recursos hidricos, a questdo das perdas chega a ser tdo grave, que
mais do que uma questdo de ineficiéncia, se torna um crime de natureza
ambiental, econdmica ¢ social.

Todo esse quadro tem feito inverter a l6gica da aplicagdo de recursos
no Setor, dirigindo os investimentos, prioritariamente, para as acgdes de
desenvolvimento operacional, dentre as quais se destacam aquelas de
reducdo e controle de perdas. Os proprios organismos de financiamento
passam a exigir menores niveis de perdas como condicao para os prestadores
de servico acessarem o financiamento de novos recursos.

A redugdo das perdas possibilita o melhor aproveitamento da infra-
estrutura existente e a postergacdo de novos investimentos na amplia¢do dos
sistemas. “Além do mais, possibilita também um aumento do faturamento:
para um total de R$ 8,6 bilhdes faturados pelos servigos de agua em 2002,
segundo dados do SNIS, 15% de reducdo de perdas representam RS 1,3
bilhdes, que seria o incremento da receita, casos as perdas fossem reduzidas
nesse percentual e os volumes recuperados transformados em faturamento”
(MIRANDA, 2004, p.36).

Portanto, o gerenciamento das perdas, que em algumas empresas do
Setor atingem o percentual superior a 50% da agua produzida, ¢ estratégico
para a sobrevivéncia empresarial dos prestadores de servigos, posto que, as
atengdes voltadas para o problema, até agora, ndo foram suficientes para
manter as perdas em patamares aceitaveis, conforme pode ser visto no
quadro a seguir.



Quadro 2.1 - Caracterizacio geral das perdas

ITEM Caracteristicas Principais

Perdas Reais Perdas Aparentes

Tipo de ocorréncia mais comum Vazamento Erro de medigdo

Valor cobrado no
varejo ao
consumidor

Custos associados ao volume de
agua perdido

Custos de producao da
agua tratada

Desperdicio de recursos
naturais

Maiores impactos
ambientais devido a
necessidade de ampliacdo
da exploragdo dos

Efeito no meio ambiente Nao é relevante

mananciais
Efeito na satide publica Riscos de contaminagdo | Nao € relevante
Ponto de vista empresarial Perda de produto Perda elevada de
"industrializado" receita
Ponto de vista do consumidor Imagem negativa da Nao ¢ uma
empresa, associada ao preocupacao
desperdicio e ineficiéncia | imediata
Repasse de custos a tarifa | Repasse de custos
Efeitos finais no consumidor a tarifa

Incitamento ao
roubo e fraudes

Desincentivo ao uso
racional da agua

Fonte: Tsutiya (2004), Elaboragcdo Ronald Vasconcelos.

Combater e controlar as perdas tornou-se assim uma questdao
fundamental, principalmente, em situagdes em que: ha escassez de dgua; ha
elevados volumes de 4agua ndo faturados, que comprometem a saude
financeira das empresas; e, onde ha um ambiente de conscientizagdo da
sociedade, em que os indicadores que retratam as perdas estdo entre os mais
valorizados para avaliacdo do desempenho.

Recentemente, estudos de natureza quantitativa60, utilizando
metodologias de fronteira estocastica e de analise de envoltoria (DEA),
apoiados na base de dados do SNIS, tém sido realizados visando avaliar a
eficiéncia das empresas do Setor.

80 Sobre a avaliagio da eficiéncia das empresas de saneamento, seis estudos foram identificados, a saber:
Carmo e Tavora (2003) - DEA; Castro (2003) — DEA; Tupper ¢ Resende (2004) — DEA; Motta e Moreira
(2004) — DEA; Ohira (2005) — Fronteira Escolastica; ¢ Faria, Souza ¢ Moreira (2005) — Fronteira
Escolastica.




Entre estes estudos destacamos o de Motta, Ronaldo Seroa e
Moreira, Ajax (2004) que aponta que as operadoras locais publicas e
privadas apresentam niveis semelhantes de produtividade, enquanto as
CESBs, nascidas no PLANASA, tém nivel de eficiéncia inferior. No
conjunto das CEBSs o estudo aponta que a rentabilidade negativa esta
associada a salarios mais que duas vezes maiores que as locais, perdas
elevadas e alta inadimpléncia, além de ndo cotarem com algumas vantagens
tributarias que caracterizam as locais. Contudo, ha que se notar que as
CESBs estdo investindo e ampliando sua infra-estrutura em ritmo mais
acelerado que os servigos municipais.

No estudo em foco as conclusdes sugerem que “ndo faz sentido
definir uma determinada vinculagdo institucional (municipal ou estadual), a
priori, superior a outra, posto que, ha grande diversidade entre os grupos de
operadores e que esta diversidade é maior nos locais. Ha necessidade
também de melhorar a regulacdo para que os servigcos aproveitem o0s
beneficios da integragdo” (OHIRA E TUROLLA, 2006, p.44).

Todavia, importa destacar que, a questdo da elevacdo do nivel de
eficiéncia no Setor de Saneamento ndo se encontra circunscrito apenas a
questdo da reducdo do nivel de perdas, conquanto este aspecto seja de
importancia fundamental, pois exige mudancas mais profundas na
organiza¢do e no modelo de gestdo das empresas do Setor, que em grande
nimero encontram-se mergulhadas em dividas, sucateadas, ¢ com alta
defasagem tecnologica, principalmente, no que tange a utilizagdo de
tecnologia da informag¢do nos processos € rotinas empresariais, além de
insuficiéncia de pessoal em setores estratégicos, na chamada ‘massa critica’.

Nesses termos, as mudangas necessarias exigem transformacgdo e
atualizagdo no modelo de organizacdo e gestdo embasadas em premissas
voltadas para o publico alvo das empresas em suas areas de atuagdo,
comportamento ético, transparéncia e responsabilidade fiscal e social, sendo
que os processos e sistemas implantados propiciem a alavancagem da
qualidade dos servigos e gestao profissional.

Para tanto, o modelo de gestdo a ser definido deve estar orientado
para a obtencdo de resultados estratégicos a ser alcangado através do
desenvolvimento das competéncias das pessoas e da competéncia
organizacional®', sem deixar de prescindir de um sistema de controle.

o1 A SANEPAR, uma empresa considerada modelo no Setor de Saneamento, adotou, a partir de 1998, um
modelo de gestdo baseado num sistema de controle estratégico e num modelo de competéncias,



Por sua vez, o modelo de gestdo a ser definido deve incluir a
necessidade de desenvolvimento de aspectos como: ‘inovagdo em
processos’, ‘gestdo do conhecimento’ e ‘orientag¢do para resultados’.

J4

Em processo de reestruturagdo institucional, ¢ importante ndo se
ficar restrito apenas a melhoria de desempenho dos indicadores economico-
financeiros, que ndo conseguem traduzir a complexidade organizacional.
Para monitorar de forma mais abrangente o desempenho empresarial,
importa levar em conta outras trés perspectivas: a dos clientes, a dos
processos internos e a da aprendizagem.

A perspectiva dos clientes ocupa-se da area de atuacdo e dos tipos de
clientes/usuarios que a empresa se propde a atender. Medidas dentro desta
perspectiva incluem: satisfagdo dos clientes, fidelizagdo, atragdo de novos
clientes e diminui¢do dos custos dos produtos oferecidos.

No tocante a perspectiva da aprendizagem, identifica-se a infra-
estrutura que a empresa deve implantar para gerar crescimento ¢ melhoria de
longo prazo. Estdo incluidos nesta perspectivas as pessoas, sistemas e
procedimentos organizacionais.

Segundo Oliveira e Fernandes, “numa perspectiva como esta 0s
indicadores financeiros sdo atingidos a medida que a empresa atende e
satisfaz os seus clientes; isto, por sua vez, SO ocorre se 0S processos internos
estiverem alinhados para alcancar a exceléncia, que ¢ conseqiiéncia de
pessoas motivadas e competentes, além de sistemas que respondam
adequadamente as necessidades da organizacdo” (OLIVEIRA E
FERNANDES, 2002, p.13).

Em outras palavras, qualquer que seja o modelo de gestdo que vier a
ser adotado, o que se busca, em ultima instancia, ¢ diminuir custos, reduzir
perdas e alcangar a satisfacdo dos clientes, visando a reducdo nas tarifas,
aumento dos investimentos e elevagdo no nivel de qualidade dos servigos
prestados.

Neste sentido, para alcancar maiores indicadores de eficiéncia, de
um modo geral, as empresas do Setor de Saneamento no Brasil estdo
desafiadas a promover:

e melhorias de desempenho operacional,

e modernizagdo da gestdo comercial;

denominado Sistema de Gestdo SANEPAR - SGS. Em 2002, o SGS conquistou o prémio da Microsoft de
melhor solugdo de business intelligence da América Latina. Para maiores informagdes sobre este modelo
ver: Oliveira e Fernandes (2002).



e qualificagdo dos recursos humanos;
¢ modernizagdo dos processos de gestdo; e,
e uso racional da 4gua.

Essas estratégias sdo geralmente reunidas em um Programa de
Reducdo de Perdas, que constitui um conjunto de intervengoes, tendo como
principais objetivos: a reducdo das perdas fisicas e comerciais, reducao da
inadimpléncia dos clientes, aumento do faturamento, melhoria dos processos
de execucdo das atividades e de gestdo das unidades de trabalho das
empresas.

A melhoria do desempenho operacional estd diretamente associada a
reducdo do nivel de perdas, através de agdes de controle das perdas fisicas,
elevagdo do indice de hidrometracdo, otimizagdo do controle sobre os
grandes consumidores, combate aos vazamentos, setorizacdo das redes de
distribui¢do, instalacio da macromedi¢do vinculada a um sistema de
telemetria, equilibrio no nivel pressdo nas redes de distribuicdo d’agua,
coibicdo a fraude, combate aos desperdicios e atualizagdo do cadastro
técnico dos sistemas.

A gestdo comercial compreende todo o aparato de processos,
sistemas e recursos humanos que permite a compatibilizacdo das vendas da
agua tratada e do esgoto recolhido e o seu conseqiiente faturamento, que por
conseguinte viabiliza as receitas das empresas. No ambito da gestdo
comercial enquadram-se varias causas de perdas aparentes, que implicam em
perda de faturamento em decorréncia da desatualizacdo do cadastro
comercial, ligacdes clandestinas e consumos superiores aos que sao
estimados pelas empresas na emissdo das contas. Assim, a melhoria da
gestdo comercial compreende agdes de: atualizagdo do cadastro comercial,
auditorias de consumo e agdes de recuperacdao de clientes, instalagdo de
procedimentos de leitura informatizada e emissao simultanea de contas, além
do desenvolvimento de sistemas voltados ao gerenciamento das contas a
receber e diminui¢do da inadimpléncia.

O aumento da qualificagdo dos recursos humanos passa pela
capacitacao do pessoal da empresa, através de treinamento para a relagdo
direta com o cliente ¢ o uso adequado das ferramentas e instrumentos no
exercicio de suas atividades. A selecdo de profissionais com perfil afinado
para as atividades desenvolvidas pela empresa, o treinamento adequado e a
certificacdo desses profissionais levam a uma melhoria na qualidade dos
servigos prestados pela empresa e uma antecipagao da solugdo de problemas
que interferem na problematica do controle das perdas.



A modernizacdo dos processos de gestdo das unidades de trabalho
das empresas compreende o desenvolvimento ¢ implantagdo de mudancgas na
estrutura, nos processos de trabalho (de gestdo, administrativos, comerciais e
operacionais), na infra-estrutura requerida para funcionamento das unidades
de trabalho (recursos de informadtica e outros equipamentos técnicos), no
dimensionamento das equipes (proprias e terceirizadas), no treinamento do
pessoal, na criagdo de um ambiente de aprendizado e implantacdo da gestdo
do conhecimento. Essas mudangas deverdo ser desenvolvidas ao longo de
todo o trabalho, visando construir a plataforma organizacional necessaria
para o surgimento de um novo ambiente de aprendizado e gestdo do
conhecimento que leve a padrdes elevados e sustentaveis do desempenho
organizacional, mudando com isto, de forma consistente, as praticas e
cultura instalada, orientando-as no sentido da busca permanente de
resultados elevados.

Por sua vez, o uso racional da 4dgua passa em primeiro lugar pela
ampliacdo do nivel de conscientizacdo dos usudrios para o uso nao
predatério da agua e compreende o desenvolvimento de programas de
combate ao desperdicio, devido a processos cumulativos de usos predatorios,
tais como: intensificacdo de usos individuais e excessivos, mau uso da agua,
desperdicios nos sistemas publicos e prediais (perdas nos sistemas
hidraulicos).

Para combater o desperdicio e promover a conscientizagdo dos
usudrios quanto a questdo da conservacdo dos recursos hidricos, com
mudangas culturais, faz-se necessario o desenvolvimento de campanhas de
comunica¢do social, usando como meios os veiculos de comunicagdo de
massa, como também de projetos de educacdo ambiental, inclusive, a
transmissao desta disciplina na rede de ensino de primeiro grau.

Segundo Nogueira e Silva, os principais beneficios decorrentes de
um programa de uso racional da 4dgua sdo: “disponibilizar mais dgua para
atender maior numero de usuarios; evitar ou postergar a necessidade de
novos investimentos em sistemas de producdo d’dgua; diminuicdo dos
esgotos coletados e tratados; diminui¢do do consumo de energia elétrica; e,
garantia de funcionamento ininterrupto de dgua ao usuério” (NOGUEIRA E
SILVA, 2004, p.563).

No Quadro 2.2 mostrado adiante, a partir das estratégias
anteriormente indicadas, busca-se fazer uma correlagdo entre as questdes que
se colocam tendo em vista a melhoria do nivel de eficiéncia das empresas do



Setor e os resultados que se espera serem alcangados, a partir das estratégias
identificadas.

Importa destacar ainda que algumas empresas do Setor sdo
responsaveis por administrar sistemas de abastecimento d’agua
caracterizados pelas suas grandiosidade e complexidade. Sao sistemas que
atendem a grandes aglomeragdes urbanas como ¢ o caso das principais
regides metropolitanas do pais. Em situagdes como esta, além das estratégias
apresentadas o processo de eficientizagdo das empresas requer a utilizagao
da ferramenta da Automacao.

Conforme Tsutiya e Silva, a utilizacdo da automagao em sistemas de
saneamento consiste na combinagdo das técnicas e processos dos sistemas de
saneamento com a da tecnologia da informagdo, “que possibilita realizar a
supervisao e os controles necessarios destes sistemas de maneira a manté-los
operando com a melhor relacdo beneficio x custo” (TSUTIYA E SILVA,
2004, p.577).

Embora os equipamentos a serem utilizados aumentem os custos do
sistema, a comparagdo técnica-econdmica entre a sua utilizagdo ou ndo,
normalmente leva a optar pelo uso desses equipamentos, pois diminui os
custos com pessoal, reduz o consumo de energia e de produtos quimicos,
melhora a eficiéncia dos processos € aumenta a seguranca na operagao do
sistema.

Quadro 2.2 - Estratégias visando a melhoria da eficiéncia das empresas
de saneamento.

Estratégias Questdes Identificadas Resultados a serem alcancados

Ampliagdo do niimero de ligacdes
ativas

Aumento do volume faturado de
4gua e esgoto

Atingimento de 100% de
hidrometracdo

Redugdo de perdas reais ou fisicas

Melhoria do equilibrio das
pressdes na rede de distribuigdo

Redugio dos volumes de aguas

Combate as fraudes RO
distribuidas

Melhoria do desempenho

operacional Ampliagio da Cadastro técnico atualizado

hidrometragao Reducao do custo de operagdo e

manutengao




Otimizacao da
hidrometrag@o dos grandes
consumidores

Pesquisa de vazamento

Macromedigao

Redugédo do tempo de reparo dos
vazamentos

Aferigdo das perdas reais e
aparentes

Ampliacdo do indice de
macromedicdo para 100%

Confiabilidade na aferi¢do dos
volumes distribuidos nas redes de
distribui¢ao

Melhoria da qualidade na coleta e
tratamento dos dados de vazio e
volume

Modernizagao da gestdo
comercial

Defasagem do cadastro
comercial

Processo de leitura
informatizada

Terceirizagdo da cobranga
de contas a receber

Redugdo de perdas aparentes ou
comerciais

Disponibilizagdo dos cadastros de
cliente e imdvel atualizados

Redugdo da quantidade de contas
ndo entregues

Redugédo das anormalidades de
leituras

Melhoria da adimpléncia

Modelo de cobrangas
(administrativa, convencional e
judicial) por resultados

Modelo de tratamento e gestdo de
contas a receber

Qualificagdo dos
recursos humanos

Elevacdo do nivel de
capacitagdo dos recursos
humanos

Processos de trabalho revistos e
implantados

Equipes de trabalho dimensionadas
e treinadas

Desenvolvimento de um ambiente
de aprendizado e gestdo do
conhecimento no ambito da
organizacgao

Modernizagao dos
processos de gestao

Melhoria da gestdo das
Unidades de trabalho

Melhoria dos processos de gestdo e
de funcionamento das Unidades de
trabalho

Estruturacdo organizacional revista
e implantada

Equipamentos e recursos
necessarios ao funcionamento das
unidades de trabalho definidos para
aquisicio

Uso racional da agua

Mobilizagdo comunitaria e
educag¢do ambiental

Populagdo conscientizada para o
uso racional da dgua

Fonte: Tsutiya e Silva (2004), Elaboracao Ronald Vasconcelos.




Em resumo, em todos os paises que alcancaram as metas de
universalizagdo do atendimento, as atengdes do setor técnico passaram a se
concentrar na melhoria da operagdo dos sistemas implantados e na elevacao
da eficiéncia dos processos de gestao das empresas de saneamento.

No Brasil, esta Gltima providéncia e a reducdo do nivel de perdas
podem e devem ser promovidas, com reducdo dos niveis de perdas a um
indice compativel com as condigdes ambientais e econdmicas especificas de
cada regido, devendo ser uma busca permanente a melhoria dos materiais e
da mao-de-obra, a mobilizacdo de todos os profissionais da empresa ¢ a
racionalizagdo dos processos e instrumentos de gestdo das companhias de
saneamento.

2.3.5 A consolidag¢do do novo Marco Regulatorio do Setor.

Produto de um grande acordo, do qual fizeram parte os membros do
Congresso integrantes da Comissdo Especial Mista do Saneamento e os
representantes do Governo (Casa Civil e Ministérios do Planejamento,
Fazenda e das Cidades), a Lei n° 11.445/07, que estabelece as Diretrizes
Nacionais para o Saneamento Basico, resultou da fusdo do PL-5296 com o
PL-155. Esta nova Lei, na expressdo de uma consultora do PMSS®,
representa a conquista do possivel®”, e significou, indubitavelmente, um
avango sem precedentes.

De conteudo bastante enxuto, face as condi¢des em que foi gerada, a
Lei n°® 11.445/07 buscou tratar dos principais assuntos relativos a prestacao
dos servigos, no que tange: ao exercicio da titularidade, amplitude dos
servicos de saneamento basico, planejamento das a¢des, regulacdo, controle
social, informagdo e relacdo com o usudrio, acesso as fontes de recursos,
fixacdo das tarifas, gestdo associada, condi¢des para a delegagdo e retomada
dos servigos, e fixacdo das diretrizes da politica federal de saneamento.

A seguir, sdo apresentados em destaque os principais pontos que
fazem parte do texto da nova Lei do saneamento:

e A Lei ndo diz quem ¢ o titular dos servigos de saneamento — se o
estado ou municipio — nas regides metropolitanas ou dos servigos de
interesse de mais de um municipio. Essa questdo aguardard a
defini¢do do STF;

62 Vide matéria de Marinho, Nyedja (2007) na Revista Saneamento para Todos do Ministério das
Cidades.

53 A lei n°11.445/07 representou, na verdade, uma derrota das teses defendidas pela FNS, mas o governo
soube contornar essa situagdo de forma competente fazendo os diversos grupos que integram aquela
frente se sentirem co-responsaveis pela elaboracdo da proposta final do projeto de lei.



e O titular do servigo tera que formular a politica e plano de sua area.
Terd que definir também a entidade que ficara responsavel pela
regulacdo e pela fiscalizagdo dos servigos;

e O titular poderd prestar diretamente os servigcos ou delega-los a
consodrcio, empresa publica ou privada. A delegacdo da prestagdo de
servigos depende da celebragdo de contrato, ndo podendo ser feita
por convénio;

o A Lei estabelece o planejamento como ferramenta fundamental para
o desenvolvimento das agdes;

e A entidade reguladora precisa ter independéncia decisoria, incluindo
autonomia administrativa, orcamentaria e financeira. A entidade
reguladora ¢ quem definird as tarifas e os critérios de reajuste.
Devera também garantir o cumprimento das condi¢cdes e metas
estabelecidas nos contratos;

e Os usudrios terdo amplo acesso as informagdes sobre 0s servigos
prestados. Terdo ainda acesso a relatorio periddico sobre a qualidade
da prestacao dos servicos;

e A Lei define os direitos e deveres dos usuarios;

e Se o titular (estado ou municipio) cobrar pela concessdo de um
servico de saneamento basico, ele ndo tera acesso a recursos
orcamentarios federais e a financiamento com recursos do FGTS e
do FAT-Fundo de Apoio ao Trabalhador;

e Os investimentos feitos pelas empresas de saneamento serdo
utilizados como créditos no pagamento da COFINS e do
PIS/PASEP;

e O FGTS podera investir na aquisicio de acdes e debéntures de
empresas de saneamento e infra-estrutura;

e A Lei institui uma nova forma de contabilidade patrimonial de
maneira a deixar transparente o controle das acdes relativas aos
ativos;

e A Lei ¢ auto-aplicavel, ndo exigindo regulamentagdo posterior e
estabelece, também, que os municipios tém até 2010 para se adequar
as suas exigéncias.

Concluida, pois, esta etapa de formulagdo da Politica de
Saneamento, a maioria dos atores e analistas projeta um cendrio futuro
otimista para o Setor. Entretanto, o desafio inicial que se apresenta ¢ o da
constru¢ao de um ambiente de estabilidade, ou dizendo de outra maneira: a
partir da nova Lei do Saneamento faz-se necessario a consolida¢do do novo
Marco Regulatorio do Setor, que em sentido amplo significa o conjunto dos



instrumentos - leis, regulamentos, normas, planos, programas ¢ mecanismos
de financiamento — a serem definidos pelos diferentes niveis de governo, que
de um modo geral definem a forma como deve se dar a prestacdo dos
Servigos.

Para se ter uma idéia das mudancas previstas, o Quadro 2.3
apresentado a seguir nos permite fazer uma distingdo entre as principais
caracteristicas inerentes ao modelo PLANASA, até¢ hoje vigente, e o do novo
Marco Regulatorio.

Quadro 2.3 - Diferenca entre PLANASA e 0 novo Marco Regulatorio.

PLANASA LEI DE SANEAMENTO
o Termo de concessao . Contrato de programa
° Auto-regulacio o Agéncia reguladora
. Financiamentos a prazos e custos o Financiamento de
compativeis assegurados mercado
o Foco em obras o Foco no cliente
° Monopolio natural o Ambiente competitivo
. Agua como bem livre o Escassez de recursos
hidricos

Fonte: elabora¢dao Ronald Vasconcelos.

A maioria das diretrizes para constru¢do do ambiente de estabilidade
anteriormente referido, ja esta disposta na propria Lei do Saneamento, que
estabelece uma série de mudangas e determina também as providéncias que
devem ser tomadas pela Unido, estados e municipios visando se adequar a
nova realidade. Estados e municipios devem simultaneamente:

e Formular as politicas estaduais e municipais de saneamento;

e Elaborar os planos estaduais e/ou regionais € municipais de
saneamento;

¢ Implantar o 6rgao regulador;

e Implantar os orgdos de controle social (conselhos de saneamento
ou das cidades);

e Elaborar modelo de convénio de cooperacdo e contrato de
programa.

Ao mesmo tempo cabe aos estados exclusivamente: (i) definir as
fungdes de interesse comum quando da instituicao de regides metropolitanas;
(i1) implantar o sistema estadual de informacdes sobre saneamento; e (iii)
integrar as agdes de saneamento basico. De maneira semelhante cabe aos
municipios: (i) estabelecer a sua relacdo com os prestadores de servico



através de contrato — programa ou concessdo; (ii) fazer a avaliacdo
economico-financeira do servigo antes da delegacdo; e (iii) indenizar o
prestador de servigo os valores dos ativos nao amortizados ou depreciados.

Por sua vez, a nova Lei do Saneamento traz impactos aos 6rgaos
reguladores existentes ou a serem criados, podendo-se apontar entre outros: a
necessidade de superacdo da cultura da auséncia de regulacdo; instituir um
novo processo de regulagdo baseado no tripé: prestador-usudrio-agéncia;
exigir o cumprimento dos planos de saneamento; estabelecer padrdes e
normas; garantir o cumprimento das metas fixadas; reprimir o abuso do
poder econdmico; e definir tarifas que assegurem tanto o equilibrio
econdmico-financeiro dos contratos, quanto a modicidade tarifaria, além de
induzir a eficiéncia e eficacia dos servigos.

Por seu turno os prestadores de servigo também sdo impactados na
medida que tém que se submeter a regulacdo e ao controle social; passam a
ser regidos por contratos de programa; devem buscar a melhoria da
qualidade e eficiéncia dos servicos; e garantir aos usudrios um amplo acesso
as informacoes, conhecimento de seus direitos e deveres ¢ acesso ao manual
de prestagdo dos servicos e de atendimento ao usudrio.

O Fluxograma da Figura 2.5 apresentada a seguir mostra o conjunto
de fluxos e procedimentos que devem ser implementados visando a
consolidacdo do novo Marco Regulatorio do Setor de Saneamento.

Lel Storizativa | Corrréndo de Contrato de Prograrma)
Cérnara kv cipal "| Cooperagio "
F 3 F 3
I ] I ]
Prefeitira Govemo Estadual| | Prefeitura Zompantia de
Iurd cipal Becretaria BuTurd cipal matneatnento
de Sanearnento
Cperacio dos
Calidade de Vida = Sisterras de fgua e Apgéncia
Esgoto R egulataria
Fy E stadual
+— Eemilacioe
Fizcalizacio
Cormpantia de
Caneatmento Entidade da
Prefeitira

Figura 2.5 - Fluxograma do Processo de Parceria entre o Municipio e a
Companhia de Saneamento. Fonte: Elaboracdo Ronald Vasconcelos.



De resto, uma questdo que ainda persiste como uma grande
interrogacdo e traz alguma apreensdo, diz respeito a definicdo da
Titularidade, que depende do julgamento das Acdes Direta de
Inconstitucionalidade — ADINS, interpostas pelo Partido Democratico
Trabalhista - PDT e pelo Partido dos Trabalhadores - PT contra,
respectivamente, as Assembléia dos Estados do Rio de Janeiro e da Bahia,
que se encontra em julgamento no STF. Ao que tudo indica, este julgamento
devera resultar no reconhecimento do municipio como titular dos servigos de
saneamento, mesmo nas areas onde fica caracterizado o interesse comum.

O receio ¢ que esta decisdo venha a desencadear uma “onda de
municipalizacdo dos servi¢os”, colocando em risco a viabilidade economico-
financeira das CESBs. Exemplo neste sentido ¢ caso do municipio de
Teresina, capital do Piaui, onde o prefeito demonstrou a intencdo de
municipalizar os servigos de saneamento®, o que coloca em risco a
sustentagdo da AGESPISA — Companhia de Agua e Esgotos do Estado do
Piaui, face ao peso desta cidade em relagdo aos demais municipios no
mecanismo de subsidio cruzado. At¢é o momento esta questdo permanece
sem solu¢do, embora ja exista um protocolo de intengdes que visa a

formagdo de um consorcio publico de saneamento.

Outro receio em relagdo a uma possivel “onda de municipalizagdo”,
desta feita no que diz respeito aos municipios de pequeno e médio porte, €
que ela venha a induzir uma privatizagdo desenfreada, como ja aconteceu
com o segmento de limpeza urbana no Brasil, resultando em servigos de
péssima qualidade e sem qualquer tipo regulacdo estatal ou controle social.
Indicios dessa situacdo parece estd acontecendo no Estado do Mato Grosso,
que fez uma op¢do ha dez anos de extinguir a sua Companhia Estadual de
Saneamento assumindo o passivo e transferindo para os municipios a
responsabilidade pela gestdo dos servigos. Esta situacao ¢ tdo inquietante que
o PMSS contratou uma empresa de consultoria para realizar o exame dos
resultados desta experiéncia®.

Por fim, um ultimo receio advém da intencdo, ja declarada pelo
Ministro das Cidades, de editar um decreto de regulamentagdo da nova Lei

% Importa destacar que, neste caso os integrantes da FNS ficaram contra a decisio do prefeito de Teresina
de promover a municipaliza¢do dos servigos de saneamento (vide matéria: PI - Entidades se reunem para
tentar barrar a municipalizagdo.

Disponivel em: <http.\\www.saneamentobasico.com.br/noticias/noticiasdefault.asp?Id.Noticias=28185>.
Acesso em: 06/10/2006

85 Ver documento: Solicitagdo de Propostas:SDP-40-9475/2006, Servigo de Consultoria para a realizagdo
do Estudo: municipalizacdo dos servigos de abastecimento de 4gua e de esgotamento sanitario no estado
do Mato Grosso: diagnostico, ligdes e perspectivas, (Set/2006).



do Saneamento, com o intuito de sanar algumas duvidas, ainda que este
procedimento ndo se faga necessario. Espera-se que esta ndo seja uma
estratégia que venha promover retrocessos visando a atender pressoes de
grupos ainda ndo satisfeitos com os termos da nova legislacio do
saneamento, até porque isso causaria reagdo e instabilidade a nova Lei.



CAPITULO 3. A PARTICIPACAO DA INICIATIVA
PRIVADA NO SETOR DE SANEAMENTO.

Apresentado o quadro geral do Setor de Saneamento e os principais
desafios associados a universalizagdo, neste Capitulo, tendo-se em conta os
objetivos deste estudo, sdo apresentadas as experiéncias ja realizadas de
participacdo do setor privado, em suas diferentes modalidades, que
contribuem para elevar os investimentos no Setor, bem como sdo também
examinados os principais obstaculos a amplia¢do desta participagao.

3.1 — EXPERIENCIAS JA REALIZADAS DE PARTICIPACAO
DA INICIATIVA PRIVADA NO SETOR DE
SANEAMENTO.

O processo de transferéncia das empresas estatais para o setor
privado no Brasil teve inicio em 1979, ainda no regime militar. A primeira
acio precursora do processo de desestatizagdo' ocorreu com a institui¢do do
Programa Nacional de Desburocratizagdao, através do Decreto n°® 83.740,
visando simplificar e dinamizar o funcionamento da Administragdo Publica
— desregulamentacdo administrativa. Posteriormente, em 1981, buscando
cumprir uma série de a¢des daquele Decreto, o Governo criou efetivamente
o Programa Nacional de Desestatizagao, por meio do Decreto n® 86.215/81.

O Programa de Desestatizacdo do Governo Brasileiro estava inserido
no processo de discussdo e revisdo do papel do Estado, que marcaria, em
todo o mundo, as décadas de 80 e 90, sendo motivado pela escassez de
recursos nas maos do Estado para a manutencdo da necessidade de
investimentos, conjugado com a necessidade de aumentar o poder de
competi¢cdo das empresas no contexto dos mercados nacional e internacional,
além de permitir ao Estado dirigir suas agdes e recursos para as atividades
proprias do governo.

Em sua versio inicial o Programa de Desestatizagdo
(desregulamenta¢do econOmica) restringia a criagdo de novas empresas
estatais® e estabelecia diretrizes para a transferéncia das empresas sob
controle do Estado para o setor privado, tanto das empresas publicas criadas
pelo Governo quanto daquelas empresas que haviam chegado as maos do

A desestatizagdo em sentido amplo ndo significa apenas a privatizacdo de empresas, no sentido de
transferir a gestdo e o controle acionario ao setor privado. Significa também o reordenamento dos
objetivos das empresas e do mercado sob a égide da desregulamentacgdo, a concessdo de servigos publicos
¢ a descentralizacdo. (Ver MAGALHAES, 1994, p.13).

? Desde 1808 (com D.Jodo VI) até o fim dos governos militares, em 1984, o Governo Brasileiro havia
criado 582 empresas estatais (cf. Op. Cit.).



Estado mediante a assun¢do pelo Governo de empresas privadas em
processo falimentar”.

Para efeito de caracterizacdo, o processo de desestatizagdo no Brasil
pode ser dividido em quatro etapas. A primeira etapa, que marca a fase
inicial, compreende o periodo de 1979-1985% a segunda etapa constitui o
periodo de 1985 a 1990°; a terceira o periodo de 1990 a 1994°%; e a quarta
etapa o periodo de 1995 ao término do segundo Governo FHC, quando
acontece a quebra da reserva de mercado dos monopolios estatais (exemplo
do setor de telefonia) e as mais importantes concessdes dos servicos de
utilidade publica.

Esta quarta etapa ¢ aquela que interessa mais de perto aos objetivos
deste trabalho, pois ¢ nela em que pela primeira vez as empresas estatais de
saneamento passam a ser alvo do processo de desestatizagdo do Governo
Federal, ao lado dos setores das ferrovias, rodovias, portos, energia e
comunicagao.

A aprovagdo, em fevereiro de 1995, da Lei das Concessdes marca o
comeco desta importante e marcante etapa do processo de desestatizagdo do
Governo Brasileiro’. Neste momento teve inicio a etapa mais ousada e
polémica do processo de desestatizagdo no Brasil, de vez que, setores
inteiros dos monopolios estatais que caracterizavam a intervencao do Estado
no processo de desenvolvimento brasileiro foram, por completo e de uma s6
vez, transferidos a iniciativa privada®.

? Sdo exemplos a Companhia América Fabril, a Fiagdo ¢ Tecelagem Lutfalla e a Livraria José Olympio
Editora.

4 Nesta etapa foram realizados 42 processos de desestatizagio, sendo 20 empresas vendidas & iniciativa
privada, 03 transferidas para os governos estaduais, 14 incorporadas a outras estatais e 02 passaram a
fazer parte da administragdo direta do Governo Federal.

3 Esta etapa corresponde ao 1° Governo do periodo democrético que, na tentativa de resgatar o papel do
Estado na economia, oficializa o programa de privatizagdo, através do Decreto n® 91.991/85, que define
os modelos de privatizagdo que passam a serem utilizados a partir de entdo. Nesta etapa 42 processos de
desestatizagdo foram concluidos, com a privatizagdo de 18 empresas, incorporagdo de 02, encerramento
das atividades de 04 e transferéncia de 18 para os Governos Estaduais.

 Esta etapa corresponde aos Governos Collor (que editou uma nova versio do programa de
desestatizagdo através a Medida Provisoria n® 155/90) e Itamar Franco (que realizou modificagdes
introduzindo novas diretrizes para a privatizagdo, através do Decreto n°724/93), ocasido em que 32
empresas foram desestatizadas. Neste periodo completou-se a privatizagdo dos setores de siderurgia e de
fertilizantes, que incluiam quatro empresas que eram fortes demandantes de recursos da Unido.

" No decorrer do primeiro Governo Lula ainda ocorreram varias privatizagdes, que estavam em curso ou
foram priorizados por este Governo. Acreditava-se que apos o Governo FHC as possibilidades de
ocorrerem novas privatizagdes seriam cada vez menores. Contudo, sem fazer alardes o Governo Lula tem
dado continuidade as privatizagdes.

¥ Na dltima etapa do programa de desestatizagdo, que corresponde ao governo FHC, 83 empresas foram
privatizadas. Nesta etapa, além das empresas estatais de propriedade do Governo Federal, também foram



Sem querer tecer um juizo de valor sobre o processo de
desestatizacdo levado a cabo pelo Governo FHC, que extrapolaria os
objetivos deste Estudo, o processo de privatizagdo implementado nesta etapa
teve como caracteristica principal a forte influéncia exercida pela area
econdmica do Governo sobre as demais, no seu intuito de promover o ajuste
fiscal e de combater o déficit publico. Este fato levou a que as razdes de
ordem econdmica prevalecessem sobre os demais fatores tornando a
privatizacdo um fim em si mesma e ndo um meio para se alcangar os
objetivos sociais e econdmicos desejados. Nao € por outra razdo que,
inicialmente, o programa de desestatizacdo contou com consideravel apoio,
que foi aos poucos se diluindo convertendo-se em reacdo face as novas
condicdes estabelecidas pelas empresas privadas prestadoras de servico, nem
sempre entendidas e bem aceitas pelos usudrios.

A crise no Setor de Saneamento, que pode ser resumida no elevado
déficit no atendimento, na dificuldade de financiamento dos operadores
publicos, na ineficiéncia na prestagdo dos servigos e na inadequacdo do
desenho institucional, levou a que a participag¢do da iniciativa privada fosse
propugnada como um meio visando a solucdo de uma longa lista de
problemas, que podem ser assim caracterizados:

e Necessidade reducdo das perdas e racionalizacdo do consumo
d’agua;

e Deficiéncia na area comercial das empresas, caracterizada pelo
baixo nivel de medicao, falta de cadastro dos usuarios e estrutura
tarifaria inadequada, gerando perdas de faturamento e
arrecadacao;

e Atendimento deficiente aos usuarios, com demora ou falta de
resposta as solicitacdes de servigos, além de dificuldades na
comunicagao;

e Excessivo quadro de pessoal, em razdo do uso politico da
organizagao;

e Atraso com relagdo as oportunidades de modernizacao gerencial
e tecnologica, contribuindo para a elevacdo dos custos
operacionais;

e Descontinuidade administrativa, associada a gestdo ndo-
profissional;

privatizadas empresas estatais de propriedade dos estados ¢ municipios. Esta etapa tem como marca a
privatizagdo das empresas de utilidade publica. Nas duas ultimas etapas do programa de desestatizagao,
de 1990 a 2002, o governo brasileiro arrecadou cerca de US$ 105 bilhdes.



e Baixo indice de cobertura dos servigos de esgotos, gerando
problemas de saude publica e polui¢do dos recursos hidricos; e

e Elevado grau de endividamento e, consequentemente, baixa
capacidade de captacdao de novos financiamentos.

Em vista de tais questdes, a participagdo da iniciativa privada passou
a ser preconizada/justificada visando instaurar um novo equilibrio entre as
fungdes da iniciativa privada e do setor publico visando atingir os seguintes
objetivos:

e Propiciar uma nova fonte de financiamento para a ampliacdo da
cobertura, complementar aos fundos publicos;

e Aumentar a eficiéncia operacional e a capacidade financeira do
Setor;

e Agilizar a incorporagdo de novas tecnologias; e

e Elevar a qualidade dos servigos prestados (MINISTERIO DO
PLANEJAMENTO E ORCAMENTO, 1997, p.33).

Porém, pela ja citada supremacia da éarea econdmica sobre as
demais, o Governo FHC, ao longo de todo o seu periodo, teve uma posicao
contraditoria em relacdo ao Setor de Saneamento; pois, enquanto a equipe do
PMSS - que via com simpatia a participacdo da iniciativa privada no
financiamento e na prestacdo dos servigos - trabalhava com afinco na
intengdo de dotar o pais de um novo marco institucional, prevendo uma
proposta gradual de envolvimento do setor privado e uma estrutura de
regulacdo que se preocupava em garantir a eficiéncia e o controle publico e
social sobre os servicos, com o cuidado de ndo desmontar a estrutura ja
instalada, a area econdomica do Governo insistia na privatizagdo em bloco
das CESBs, o que revelava uma orientagao de privatizar a qualquer custo as
empresas do Setor, com a intengdo ultima e finalistica de reduzir o déficit
publico.

Com efeito, na gestdo em tela, as prioridades do governo central se
orientaram também para a desestatizacdo das empresas estaduais, cuja
concessao significava, além dos argumentos favordveis a entrada da
iniciativa privada no Setor, uma ampliagdo no ingresso de recursos pela
venda dessas empresas, ajudando assim a reduzir o déficit publico.

Neste contexto, sem que o Governo tivesse chegado a um
denominador comum sobre o rumo a ser perseguido no Setor de
Saneamento, tiveram inicio as iniciativas de privatizacdo no Setor. Com
efeito, “em 1994, antes mesmo da aprovagao da Lei das Concessoes (Lei n°



8.987/95)°, os municipios Paulistas de Pereiras e Biritiba Mirim, na época
com 5 mil e 20 mil habitantes, respectivamente, foram os pioneiros na
concessdo da prestagdo dos servigos a iniciativa privada no ciclo atual'®”
(MINISTERIO DAS CIDADES, 2006, p. 45).

No periodo de 1995 a 1999, ocorreu o maior nimero de
concessdes'', até hoje realizadas. Estas concessdes aconteceram,
principalmente, nos estados do Rio de Janeiro e Sdo Paulo, por razdes que
serdo discutidas a seguir.

Nesse quadriénio, as concessdes mais importantes, tomando-se como
parametro o contingente populacional atendido, que aconteceram no estado
do Rio de Janeiro, se deram nos municipios de Armacao dos Buzios, Arraial
do Cabo, Cabo Frio, Iguaba Grande ¢ Sao Pedro da Aldeia, Regido dos
Lagos do estado, totalizando uma populagdo da ordem de 410.000
habitantes. Outras concessdes ocorreram ainda neste estado, envolvendo os
municipios de Campos, Niter6i e Petropolis, atingindo uma populacio de
mais de um milhdo de habitantes.

Em Sao Paulo as experiéncias de participa¢do da iniciativa privada,
neste periodo, aconteceram nas cidades de Limeira, Birigui, Itu, Jundiai,
Maud, Ribeirdo Preto, Sdo Carlos, entre outras, abrangendo uma populagao
superior aos dois milhdes e duzentos mil habitantes.

Nas privatizagdes ocorridas no periodo em foco, de um modo geral,
os municipios do Rio de Janeiro optaram pelo instituto da concessdo plena,
enquanto os de Sdo Paulo preferiram as concessoes parciais do tipo BOT,
que pelo seu carater parcial contribuem menos para a melhoria da eficiéncia
e da gestdo dos servigos.

Estas ultimas concessdes ocorridas em Sao Paulo se concentraram,
principalmente, na implantagdo de estacdes de tratamento de esgotos, o que,
segundo Parlatore, “pode ser explicado pela conjugacdo de trés fatores: a)
forte atuagdo do Ministério Publico paulista, exigindo definicdo quanto ao
tratamento dos esgotos; b) o temor dos titulares de perder o controle pleno
dos servicos pelo seu valor politico; ¢) a presumida capacidade dos titulares

? Este fato foi possivel porque antes mesmo da aprovagdo da Lei de Concessdes pelo Governo Federal,
alguns estados da federagdo, a exemplo de Sdo Paulo e Pernambuco, ja tinham aprovadas as suas leis
estaduais de concessdes dos servigos publicos.

' No século XIX existiram varias concessdes de servigos de saneamento sob a responsabilidade da
iniciativa privada. Algumas destas concessdes perduraram até o inicio do século XX.

" Em agosto de 1996 foi criada a ABCON reunindo 44 empresas privadas as quais foram outorgadas
concessdes plenas ou parciais, bem como participagdes em concessionarias publicas.



de resolver os demais problemas dos servicos” (PARLATORE, 2000,
p.301).

Importa observar que, as privatizagdes realizadas, nos estados do Rio
de Janeiro'? e Sio Paulo, em sua maioria, se deram em municipios que néo
haviam delegado seus servicos de saneamento as companhias estaduais
desses estados, isto ¢, detinham em seu poder a responsabilidade pela
prestacdo dos servigos de saneamento, que eram realizados por autarquias
municipais de saneamento, muitas delas carentes de recursos para promover
a necessaria expansdao dos servigos, muito embora estas autarquias nao
acumulassem dividas elevadas.

Considerando a complexidade do cenario para a reestruturacao das
concessiondrias estaduais e as dificuldades para o estabelecimento do novo
marco regulatério, tendo em vista a viabilizagdo da privatizacdo em larga
escala, ndo ¢ dificil compreender porque a iniciativa privada, de saida,
buscou promover as primeiras concessdes junto aos municipios que
possuiam servicos autdbnomos ou estavam recuperando o controle de suas
concessdes sob dominio das CESBs. Até porque, como observa Sanchez,
“nesses casos a lei de concessdes era suficiente e bastaria ao chefe do

executivo municipal obter a aprovacdo junto ao legislativo municipal”
(SANCHEZ, 2001, p.05).

Com efeito, o grande nimero de concessdes ocorrida nos estados do
Rio de Janeiro e em S3o Paulo, foi devido ao conjunto potencialmente
promissor de servigos municipais aptos a serem privatizados, em decorréncia
ndo apenas do grande nimero de populagdo atendida, mas, também, pelo
nivel de desenvolvimento econdmico de seus municipios.

Particularmente no caso de Sdo Paulo, para se ter uma idéia do
tamanho de seu mercado, dos 625 municipios paulistas”, em 1995, 295
tinham condi¢des legais de privatizar os servigos municipalizados de
saneamento, sendo que destes, 54 possuiam mais de 50 mil habitantes, porte
minimo para garantir a rentabilidade esperada. Ademais, como observa
Zveibil, “o processo de privatizacdo neste estado também foi facilitado pelos
seguintes fatores: (i) as autarquias municipais eram pouco endividadas; (ii)
os niveis de cobertura eram altos; e (iii) a modalidade de concessoes

12 Neste estado, na verdade, muitas das concessdes municipais outorgadas a iniciativa privada haviam
sido anteriormente delegadas 8 CEDAE — Companhia Estadual de Agua e Esgotos do Rio de Janeiro, mas
os prefeitos e a populagdo estavam insatisfeitos com os servigos prestados por esta companhia de
saneamento, o que resultou em distratos amigaveis e litigiosos.

" Os demais 330 municipios eram operados pela SABESP em 1995. Atualmente, o estado de Sao Paulo
tem 645 municipios, dos quais 366 (56,7% do total) sdo operados por esta empresa.



escolhida foi a ndo-orenosa, o que ndo implicou em desembolso imediato
pela compra dos ativos” (ZVEIBIL, 2003, p.167).

E importante assinalar também que, ndo foram os grupos privados
internacionais os maiores interessados nas privatizagdes realizadas, o que se
deu em apenas dois casos'®. Nas iniciativas em pauta, os principais grupos
privados interessados na privatizacdo foram formados por empreiteiras de
obras publicas, motivadas, por um lado, pela retragdo de seu mercado
tradicional e, por outro, pela expectativa de poder seguir construindo obras
por meio de suas concessoes. Estes grupos de empreiteiras se associaram
constituindo consoércios'®, cuja principal dificuldade encontrada foi a de
agregar uma empresa especializada na operagdo e gestdo dos servigos, dada
a inexisténcia de empresas privadas com este tipo de experiéncia no Brasil.

De fato, nas privatizagdes realizadas ha uma predomindncia de
determinados grupos e consorcios de empresas nacionais, de sorte que de um
total de 20 concessdes, algumas empresas se destacam por integrar diversos
consOrcios concomitantemente:

e Developer, em 05 concessdes;

e Hidrogest, Multiserve, Cowan e Queiroz Galvao, em 04
concessoes;

e (arioca e Tejofran, em 03 concessoes;

e As demais em apenas uma ou duas concessdes por empresas.

Ainda neste periodo, ¢ importante destacar que, outras experiéncias
de participagdo da iniciativa privada ocorreram no pais, desta feita nos
estados do Parana, Tocantins e Ceard, envolvendo suas Companhias
Estaduais de Saneamento. Nos dois primeiros estados a op¢ao adotada foi a
alienacdo parcial do capital de suas empresas de saneamento,
respectivamente, a SANEPAR e a SANEATINS.

No tocante a SANEPAR, a operagdo de alienagdo de parte do capital
da empresa envolveu uma companhia multinacional francesa: a Generale des
Eaux'®. Nesta associagdo o governo do Estado do Parand continuou como
acionista majoritario da SANEPAR, detendo 60% das a¢gdes da companhia, e
vendeu 39,7% das ag¢des para um parceiro estratégico, o Grupo Domino,

' A Lyonnaise des Eaux na concessio do municipio de Limeira em Sio Paulo e da empresa portuguesa
Epal na Regido dos Lagos no Rio de Janeiro.

" Nos consorcios formados participaram empresas de consultoria especializadas em projetos de
engenharia e grandes empreiteiras, entre as quais constam: a CBPO, Queiroz Galvdo, Camargo Corréa,
Carioca, Hidrogest, Multiservice, entre outras.

!¢ Este grupo passou a denominar-se posteriormente de Grupo Vivendi.



formado pelas empresas Vivendi, Opportinuty ¢ Copel. Nesta operacdo o
grupo privado assumiu a Diretoria Economico-Financeira da SANEPAR e
aportou os recursos relativos a compra das agdes na expansao dos servigos
da empresa, que hoje se encontra presente em 344 municipios e em 270
distritos, atendendo cerca de 8,3 milhdes de pessoas com agua tratada,
alcangando um percentual de cobertura de 98,6% da populagao urbana.

No caso da SANEATINS o Governo do Tocantins procurou de
maneira semelhante a atracdo de um parceiro estratégico. Porém, neste caso
o processo de alienacdo das acdes foi um pouco diferente, pois o controle
majoritario das agdes foi transferido para o sécio privado, a EMSA —
Empresa Sul-Americana de Montagem SA, que detém 76,5% das agdes da
Companhia. O conjunto final das agdes pertence ao Governo do Tocantins,
num percentual equivalente a 23,4% das acdes e o restante ficou com outros
acionistas. Atualmente, a companhia esta presente em 118 municipios
tocantinenses e um paraense, atendendo 98% da populagdo urbana do estado
com agua tratada e 60% com coleta e tratamento dos esgotos.

No estado do Ceara a participagdo da iniciativa privada no processo
de gestdo da empresa de saneamento estadual, a CAGECE - Companhia de
Agua e Esgotos do Ceara, perseguiu um arranjo diferente dos casos
anteriores. Neste estado, o Governo decidiu ndo alienar qualquer percentual
do capital que detinha na CAGECE, por receio de perder poder no comando
da empresa. A solugdo adotada foi de segregar uma area, entre aquelas de
exploragdo da empresa, na capital do estado, e entregar a operacdo e
manuten¢do dos servicos de saneamento a iniciativa privada.

A solugdo em foco foi concretizada mediante a celebragdo de um
Contrato de Gestdo'’, com um parceiro privado, que vem realizando a
operagdo e manutengdo dos servigos na area previamente definida, nos
Gltimos oito anos'®. Com esta solugio a diregio da CAGECE tem buscado
estabelecer uma comparagdo entre a gestdo estatal e a privada, ao mesmo
tempo que os resultados obtidos, considerados satisfatdrios, em decorréncia
do maior nivel de eficiéncia do parceiro privado, tem servido para impactar
as demais areas da empresa sujeitas, exclusivamente, a gestao estatal.

No quadriénio posterior, 1999-2002, processaram-se pela primeira
vez no pais concessdes em capitais de estados. “A concessdo mais
significativa ocorreu no estado do Amazonas, em Manaus, em julho de 2000,

17 Embora seja esta a denominacdo adotada pela CAGECE, o contrato em tela trata-se, de acordo com a
legislacdo brasileira, de um contrato de servico, que se enquadra, portanto, no instituto da terceirizagéo.
'8 O contrato foi feito inicialmente para um periodo de cinco anos e ja foi uma vez renovado.



quando a DRMA-Suez Ambiental”’ passou a explorar os servigos de
abastecimento de agua e esgotamento sanitario servindo uma populacio de
1.373.181 habitantes” (MINISTERIO DAS CIDADES, 2006, p.46).

Neste mesmo periodo, a capital do Mato Grosso do Sul, Campo
Grande, também concedeu os servigcos de saneamento, em outubro de 2000,
para a operadora Aguas de Guariroba®, em uma concessdo plena que atende
643.092 habitantes.

Deste periodo em diante a “onda privatizante” no Setor de
Saneamento arrefeceu-se de forma consideravel, em razdo dos conflitos para
o estabelecimento de um novo marco regulatério que traduzisse as
estratégias de reorganizacdo do Setor de Saneamento, em curso ao longo da
década de 90, e, principalmente, por outras questdes que serdo discutidas
com mais detalhes na proxima se¢do. Essa fragilidade, segundo Mello
(2001), tornou essas primeiras concessdes no Brasil verdadeiras aventuras.

Importa destacar também que, as concessoes realizadas no periodo
1995-2002 nao contaram com o apoio do Governo Federal, pelas razdes ja
expostas, que impediram que se lograsse seguir os passos logicos exigidos
nos processos de reforma desta natureza, que deveriam partir da prévia
regulamentagdo e regulacdo para depois, sob a orientagdo do governo central
e demais niveis de governo, formatar as parcerias com a iniciativa privada.

No caso das concessdes em foco, nenhuma foi modelada a partir das
instituicdes do Governo Federal incumbidas de promover as agdes no Setor,
ou seja, o PMSS, o BNDES ou a Caixa Econdmica Federal. A modelagem
elaborada foi realizada por empresas de consultoria contratadas para este fim
pelos municipios interessados em conceder os servigos, deixando duvida se
alguns editais de licitagdo ndo foram feitos de maneira direcionada a
determinadas empresas.

A despeito deste fato, em 1999, por intermédio do BNDES, o
Governo Federal publicou os editais para contratacdo de consultoria visando
a desestatizacio da COMPESA (PE) e EMBASA(BA) e , posteriormente,
entre 2001 e 2002, a agenda de privatizacdo deste Banco chegou a anunciar
os editais para privatizacdo daquelas duas primeiras companhias ¢ mais da

1 Suez Ambiental é o nome que a Lyonnaise des Eaux passou a adotar a partir do ano 2000.

2 Nesta operagdo a iniciativa privada ficou com 91% das agdes ¢ a SANESUL — Empresa de Saneamento
do Mato Grosso do Sul, entdo com a concessdo dos servigos, deteve 9% das agdes. Atualmente, o controle
acionario passou para outro grupo privado que adquiriu 100% das agdes.



CAERN (RN) e CESAN (ES)*, que, entretanto, ndo sairam do papel, muito
provavelmente pela avaliacdo negativa de que ndo haveria parceiros privados
interessados na compra destas empresas, em decorréncia da baixa taxa de
retorno do capital a ser investido pelos parceiros privados.

Atualmente as concessiondrias privadas atendem a um contingente
populacional de aproximadamente 9,0 milhdes de pessoas, em 210
municipios do pais, o que representa cerca de 4,7% da populagdo brasileira
ou ainda 3,7% dos municipioszz. Nestas concessoes, segundo dados da
ABCON, até¢ dezembro de 2006, a iniciativa privada ja havia investido o
montante de 1,5 bilhdes, que representa 37,8% dos investimentos previstos
nos contratos, € a previsao ¢ de que at¢ 2011 mais de um bilhdo sejam
investidos. Isso significa que até esta Ultima data as operadoras privadas
terdo investido mais de 50% do montante estabelecido nos seus contratos
que vencerao entre 2020 e 2025.

Além das concessdes anteriormente descritas, uma outra importante
iniciativa que merece ser registrada, para os objetivos deste estudo, pela
forma original e inusitada como vem se dando a parceria com o setor
privado, e também pela postura em dire¢do oposta as experiéncias até aqui
analisadas, diz respeito a alternativa levada a efeito pela SABESP —
Companhia de Saneamento Basico do Estado de Sao Paulo. Nesta
Companhia, que desponta entre as maiores empresas de saneamento em todo
o mundo, o Governo do Estado, ainda na gestdo do Governador Mario
Covas, resolveu por em curso uma proposta de reestruturacdo da empresa,
apoiado num movimento interno dos quadros de funcionarios e de dire¢do da
empresa, tendo em vista a melhoria de seu desempenho econdomico-
financeiro e operacional, como também pela necessidade de ampliacdo do
nivel de cobertura dos servicos.

Nesta administragdo, a SABESP passou por um processo de ajuste
financeiro, modernizagdo de métodos e processos administrativos. Ademais,
segundo Vargas, “a companhia promoveu a atualizagdo de seus ativos,
ajustou suas tarifas aos custos e necessidade de investimentos e reduziu seu
nivel de endividamento, tornando-se uma das empresas mais eficientes do

2! Para a CESAN o BNDES chegou a adiantar um empréstimo, a titulo de antecipago, por conta da
privatizagdo da Companhia de US$ 112 milhdes, que ainda ndo foram pagos pelo Governo do Espirito
Santo. O Governo deste estado tem protelado o pagamento desta divida e espera que o BNDES se torne
socio da empresa.

2 Segundo dados da ABCON obtidos no site desta associagdo, em 13/09/07, no endereco:
www.abcon.com.br. Nao fazem parte dos niimeros indicados os municipios que integram as concessoes
da SANEPAR ¢ SANEATINS.



Pais. Desde entdo, a empresa [..] vem apresentando superavit (lucro
operacional) em seus balangos” (VARGAS, 2005, p.91)

O resultado obtido nesta reestruturacdo da empresa, permitiu ao
governo paulista dar o seu passo mais ousado. De fato, com o objetivo de
alavancar recursos financeiros visando avancgar no sentido de alcangar a
universalizagdo dos servicos, a SABESP fez a opcdo de captar recursos,
mediante a abertura do capital da empresa, promovendo a venda de agdes na
Bolsa de Valores: a BOVESPA — Bolsa de Valores de Sao Paulo. Esta
operacdo, que se revelou exitosa face aos indicadores positivos da empresa
levou, em seguida, a SABESP a negociar um novo conjunto de agdes na
Bolsa Valores de New York, com o que a empresa tem se capitalizado e
obtido recursos que vém sendo utilizados nos novos investimentos.

O Quadro 3.1 apresenta de forma resumida as participagdes privadas
existentes no Brasil, no Setor de Saneamento, até o presente. O autor
apresenta nos APENDICES da Tese que deu origem a este livro quadro que
mostra de forma detalhada as caracteristicas gerais dessa participagao.

Quadro 3.1 - Caracteristicas gerais da participaciao do setor
privado no saneamento

N° Estado Populagdo | Modalidade
Municipio Atendida Concessao
01 Amazonas 1.558.078 Plena
01 Bahia 1.620.000 Esgoto
, Contrato de Gestdo com a
01 Ceara 538.312 CAGECE
01 Espirito Santo 190.808 Plena
28 Mato Grosso 640.342 Plena
01 Mato Grossodo | 49 o5 Plena
Sul
04 Minas Gerais 56.072 Plena
05 Para 4.400 Plena
1.620 Parand R 640.000 Plena / Ahenagao Parcial de
Capital
10 Rio de Janeiro 2.085.164 Plena
01 Santa Catarina 34.448 Plena
24 Sao Paulo 5.721.071 Plena / Esgoto / Agua
124 Tocantins 851.247 Plena / Agua

Fonte: ABCON (2008), Elaboracdo Ronald Vasconcelos.



Nos contratos firmados com a iniciativa privada nos paises em
desenvolvimento, sendo a necessidade de investimentos substantivos no
Setor um elemento-chave para as iniciativas de atracdo de parceiros
privados, tem havido uma tendéncia internacional de se privilegiar as
concessoes ou variacoes de BOT. Essa tendéncia, que também tem se
verificado na grande maioria dos contratos de saneamento ja firmados no
Brasil (vide Quadro 3.1 anterior), pode ser observada na figura 3.1
apresentada a seguir, que mostra em termos de contratos e investimentos os
percentuais realizados nas categorias de concessdes, BOT, alienagdo de
acoes e servigos de operacdo e manutengao.

Contratos

0 0&M
B Concesséo

0O Alienagédo de Agdes

oBOT

Investimentos

o 0O&M

B Concessédo

O Alienagéo de Agdes
oBOT

Figura 3.1 - Participac¢ao da iniciativa privada por tipo de contrato
Fonte: Silva (1999) e Ferreira (2005)



De acordo com a figura 3.1, nos paises em desenvolvimento os
contratos de concessdo plenas ou parciais sdo os mais utilizados e
representam 80% do investimento privado realizado no Setor. Embora ainda
ndo exista estudo abalizado dando conta deste valor no Brasil, ¢ possivel se
afirmar, com base no Quadro 3.1, anteriormente apresentado, que atualmente
o percentual de concessdes plenas ou parciais tem acompanhado a tendéncia
internacional.

Nao obstante esta tendéncia verificada € interessante observar, com
base ainda no grafico da figura 3.1 que, “mesmo havendo uma necessidade
premente por investimentos privados, hd uma propor¢do significativa de
contratos de operacdo e manutencdo (13%), que ndo aportam recursos, mas
acenam com a possibilidade de uma gestdo mais eficiente” (FERREIRA,
2005, p. 38).

Este ultimo dado, permite-nos inferir que, com a consolidacdo do
novo Marco Regulatéorio do Saneamento, face ao estdgio atual de
desenvolvimento do Setor, que ndo atingiu o seu estagio de maturidade,
presume-se que haverd uma proporcao elevada de contratos com a iniciativa
privada para operagdo e manutencao de sistemas de saneamento.

De acordo com William G. Shepherd (1990), o Ciclo de Vida dos
servicos publicos se dd em quatro estdgios: Inicio — onde o sistema ¢
inventado, sendo em geral protegido por patente e pelo Estado; Crescimento
— onde o sistema cresce e se desenvolve, substituindo sistemas antigos;
Maturidade — onde o sistema se torna completo, tanto em termos de
tecnologia quanto em saturagdo do mercado; e Competi¢cdo — onde o sistema
evolui para um processo de competigdao, perdendo suas caracteristicas de
monopolio natural.

No Brasil, o Setor de Saneamento estacionou no 3° estagio e ndo
vem experimentando inovagdes tecnologicas de modo a permitir uma
reversdo para condigdes competitivas. Logo, em razdo do estagio atual do
Setor de Saneamento, que nao prescinde de uma atuagdo efetiva do setor
publico, mas exige, também, uma elevacdo do nivel de eficiéncia dos
servicos, ¢ de se esperar para periodo préximo que, sob comando do setor
publico, a iniciativa privada venha ser desafiada a promover a operacdo e
manuten¢ao de sistemas de saneamento, em busca da obten¢ao de melhores
indicadores de eficiéncia e qualidade dos servigos.



Com efeito, estima-se que nos proximos anos o numero de contratos
de servico™ ou de terceirizacdo, envolvendo a realizacdo de atividades
especificas, bem como a operagdo ¢ manutengdo de sistemas de agua e
esgotos venha ser bastante ampliado; pois esta modalidade de parceria ¢ a
forma mais simples e aquela que importa um menor envolvimento por parte
do setor privado, razdo pela qual este tipo de parceria ¢ considerado o
primeiro estagio do processo de transferéncia de atividades do setor publico
para o privado no caso do saneamento.

Estes dois tipos de contratos sdo muito utilizados visando tirar
proveito da eventual eficiéncia do setor privado na execugdo de
determinadas atividades, sem transferir encargos referentes a operacdo do
servico como um todo. Além disso, sdo interessantes as empresas privadas
de menor porte porque ndo impdem um alto investimento inicial por parte da
contratada, sendo muito vantajoso para o setor privado pelo baixissimo risco.

Portanto, quando o objetivo final ¢ uma maior participagdo do setor privado,
estes tipos de contratos, que se inserem no [Instituto da Terceirizagdo,
servem como um mecanismo de aproximacdo gradual entre os setores
publico e privado, contribuindo para a consolidacio de um ambiente de
maior credibilidade e compromisso. Por este motivo, esta serd, sem duvida,
uma modalidade de parceria entre o setor publico € o privado que avangara
de forma consideravel.

Nesta dire¢do, no ambito do PMSS, com recursos obtidos junto ao
Banco Interamericano de Desenvolvimento - BID, vem sendo preparado um
programa de acdo tendo como objetivo elevar o nivel de eficiéncia das
CESBs”, mediante a diminui¢do do indice de perdas e outro conjunto de
acoes de natureza comercial e de atualizagdo tecnologica visando elevar os
indicadores de eficiéncia, no qual estd previsto uma forte parceria com o

2 0s contratos de servigos sdo muitas vezes inadequadamente denominados de contratos de gestdo.
Todavia, de acordo com as modalidades de parcerias com o setor privado ja discutidas no primeiro
capitulo deste estudo, no Direito brasileiro os contratos de servigos sdo na verdade um tipo de contrato
que se enquadra no instituto da terceirizagao.

* Como observa Ferreira (2005:33), os contratos de terceirizacio e de servico tém por objeto uma
atividade especifica, limitada, ndo integrante das atividades-fins das empresas de saneamento, tais como
limpeza de tubulagdes, medigdo de consumo dos usuarios, manutengdo de hidrometro e servigos de
cobranga, além da operagdo ¢ manutengdo de partes ou areas especificas.dos sistemas de saneamento.

» A COMPESA figura entre estas companhias de saneamento que se encontram em fase de habilitagdo
objetivando o recebimento de recursos deste Programa.



setor privado, na realizacdo de atividades por meio de contratos de
terceirizacio®’.

Como condicionantes a ampliacdo da participagdo da iniciativa
privada, no ambito das experiéncias ja& em curso no pais, € naquelas que
estdo por vir, um fator tem se destacado impedindo o avango. Este fator diz
respeito a necessidade de defini¢do de novas fontes de financiamento, capaz
de atender aos requerimentos do setor privado.

Com efeito, a questdo relativa a ampliacdo das fontes de recursos
financeiros, estd ligada a necessidade de aumento do crédito para o setor
privado. Este € um desafio crucial do Setor de Saneamento, que também se
verifica nos servicos prestados pela iniciativa privada, pois a experiéncia
internacional revela que os operadores privados ndao dispdoem ou
disponibilizam grandes parcelas de recursos para investimentos, buscando,
via de regra, o financiamento via sistema financeiro ou através de ganhos
proporcionados pela cobranga da tarifa.

Assim, faz-se necessario que sejam estabelecidas linhas de
financiamento, a juros e prazos compativeis com a rentabilidade do Setor de
Saneamento, o que atualmente somente ¢ feito pelas agéncias publicas, que
financiam investimentos com padrdo proéximo ao requerido pelas atividades
do Setor.

Face a esta questdo, ainda em 1997, no contexto da quarta etapa de
Programa de desestatizacdo do Governo brasileiro, o0 Conselho Curador do
FGTS aprovou uma resolucdo autorizando a aplicacao de 10% dos recursos
previstos para o Programa Pro-saneamento’’ no financiamento a empresas
concessionarias privadas.

Seguindo esta mesma orientagdo, em fins do ano de 1997, a CEF
(enquanto entidade financiadora do Setor de Saneamento) e o BNDES (no
papel de o6rgdo executivo do Programa Nacional de Desestatizagdo e
financiador do setor privado) firmaram convénio de cooperacio mutua
visando incentivar o processo de desestatizacdo do Setor, destacando-se
como resultado a instituigdo do Programa de Fomento a Parceria
Ptblico/Privada para a Prestacdo de Servicos de Abastecimento de Agua e
Esgotamento Sanitirio — PROPAR, tendo os seguintes objetivos: (i)
fomentar a participacdo de empresas privadas no saneamento; (i1) fortalecer

%6 Para informagdes detalhadas sobre este programa de agdes o leitor pode consultar: Ministério das
Cidades - Solicitagdo de Propostas: SDP-MI-028/2007.
7 Um dos programas da Caixa Econdmica Federal destinado ao financiamento de ag¢des de saneamento.



o poder concedente para a implantacdo de um sistema de regulacao eficiente;
(iii) incentivar acdes de cooperagdo entre municipios de uma mesma bacia
hidrografica; e (iv) melhorar a prestacdo dos servicos de forma sustentavel.
O referido programa oferece financiamento para a contratagdo de empresas
de consultoria objetivando a elabora¢do de uma modelagem, que depois de
autorizada pelo titular dos servicos, podera resultar em uma concessao (plena
ou parcial), ou na constituicio de uma empresa de economia mista
publico/privada.

Posteriormente como desdobramento do PROPAR, em 1998, a CEF
instituiu o Programa de Financiamento a Concessionarios Privados de
Servigos de Saneamento — FCP/SAN, com o objetivo de oferecer
financiamento de obras e servigos a serem executados pelas concessionarias
privadas, bem como de atender as concessdes estudas e modeladas no
PROPAR, com recursos provenientes da CEF e do BNDES.

A finalidade do FCP/SAN foi a de criar uma alternativa de ‘funding’
através da utilizagdo de instrumentos de captagdo de recursos no mercado de
capitais, ao invés de oferecer empréstimo de instituicdes financeiras
publicas. Como observa Parlatore, “no atendimento da demanda dos
concessiondrios privados, a CEF atua na estruturagdo das operacdes
financeiras, como prestador de servicos e investidor. Na prestacdo de
servicos, a CEF atua na montagem de operacdes de securitiveis de
recebiveis - OSRs, ofertas publicas iniciais — OPIs e analise dos ativos
financeiros do setor, em parceria com outras institui¢des” (PARLATORE,
2000, p.299).

A abertura desta linha de financiamento ao setor privado foi bastante
criticada pelos atores presentes no Setor contrarios a qualquer tipo de
parceria com a iniciativa privada. Para estes atores, o argumento sustentado
pelo Governo FHC de que ndo havia recursos publicos para atender a
demanda dos investimentos necessarios a universalizacdo dos servigos de
saneamento era uma balela. Pois, para os atores integrantes deste grupo os
recursos existiam, mas o Governo preferia contingencia-los para o uso dos
operadores publicos, enquanto favorecia o financiamento as empresas
privadas.

Esta critica, entretanto, parecia desconhecer a baixa capacidade de
endividamento e de pagamento de grande parte das empresas publicas
atuantes no Setor, bem como dos estados € municipios que detém o controle
dos ativos destas empresas, que em geral ndo retinem condigdes de suportar
suas obrigagoes financeiras.



Com efeito, em razdo, sobretudo, deste tipo de dificuldade ¢ que,
durante anos consecutivos, nem mesmo 0s recursos publicos disponiveis
foram integralmente aplicados, em decorréncia tanto das dificuldades
financeiras dos operadores publicos, estados e municipios de honrar a
contrapartida dos empréstimos realizados, quanto pela incapacidade desses
operadores de manter at¢ uma carteira de projetos prontos para serem
financiados. Exemplo dessa situacdo tem sido a incapacidade recorrente dos
operadores publicos de utilizar integralmente os recursos disponiveis no
FGTS, o que levou o Governo Federal a utilizar, recentemente, os recursos
deste fundo para financiar outros setores de infra-estrutura, além de
habitacdo e saneamento, no ambito das acdes em curso no contexto do
Programa de Aceleracao do Crescimento - PAC.

Em que pese o esforco do Governo Federal em procurar
disponibilizar recursos visando ampliar a participagdo da iniciativa privada
no Setor de Saneamento, durante o periodo 1997-1998, nao ha registro da
tomada destes recursos pela iniciativa privada. Entretanto, entre os anos de
1999 a 2003 os operadores e grupos privados em atuagdo no Setor passaram
a recorrer a utilizagdo destes recursos, registrando-se a tomada de
financiamentos por 10 operadores, junto ao BNDES, no montante de U$ 200
milh&es, financiados com recursos do FAT*. Muito provavelmente, esse
nimero de empréstimos ndo foi ainda maior porque os investimentos
previstos por alguns operadores vinham sendo postergados em funcdo de
pendéncias judiciais e administrativas nos contratos de concessao firmados.

Cumpre destacar que, desde o inicio do Governo Lula, tem crescido
a procura por esta linha de recursos, o que tem sido motivado basicamente
por duas razdes: em primeiro lugar, em varias das concessoes ja realizadas
aconteceram mudangas nos operadores e/ou nos acionistas detentores das
concessdoes, 0 que implicou em modificagdes no controle aciondrio
decorrente da venda e compra de agdes dos operadores por novos socios; e,
em segundo lugar, por pressdao da populagdo, de grupos de ambientalistas,
dos governos municipais € do ministério publico, muitos operadores foram
obrigados a adiantar suas metas de ampliacdo dos servigos, o que resultou
numa necessidade antecipada de busca por novos recursos financeiros.

No tocante a performance dos servicos operados pela iniciativa
privada, praticamente inexistem, at¢ o momento, estudos sistematicos que
avaliem o impacto da participacdo da iniciativa privada na prestacdo dos
servicos de saneamento.

2 Conforme informagdo de Zveibil (2003).



Até pela curta duracdo das experiéncias em curso, ndo existem
informagdes consolidadas que possibilitem uma ampla avaliagdo do ingresso
dos grupos privados no Setor de Saneamento, que permita estimar o grau de
melhoria dos servi¢os, nas areas operacional, financeira e de gestdo das
empresas, bem como no que se refere a qualidade dos servicos. Sequer
existem estudos consolidados que avaliem os dois fatores que tém sido
utilizados, mais freqiientemente, para justificar a participagdo da iniciativa
privada no Setor: a melhoria da eficiéncia e o aporte de recursos necessarios
aos investimentos que se fazem prementes. Também, ndo had estudos que
demonstrem a melhoria de acesso aos servigos pelos diferentes grupos
sociais, 0 avanco no que tange ao estabelecimento da regulagdo, ou o grau de
melhoria institucional do titular dos servigos na condu¢do do processo de
concessao de longo prazo e sua habilidade para ajustar as falhas que possam
ter ocorrido. Este tipo de deficiéncia indica que, decerto, este serd um campo
vasto de analise em futuro proximo.

Face a esta questdo, passados mais dez anos do inicio das primeiras
concessodes ao setor privado, o PMSS, no final do ano de 2006, deu inicio a
realizagdo um estudo, recentemente concluido, cujo objetivo foi examinar o
impacto da participagdo do setor privado na provisdo de servigos de
saneamento no Brasil”’. Este estudo, que ndo estabeleceu comparagio entre
os servigos prestados pelos setores publico e privado, associou as analises
técnicas com a satisfacdo da populacdo. Nestes termos, entre outros
resultados, 88% dos wusuarios pesquisados perceberam aumento dos
investimentos e 89% reconheceram que os servicos melhoraram™.

Nao obstante a inexisténcia de trabalhos substanciais sobre o
assunto, nos ultimos trés anos, dois estudos no campo académico, adotando
metodologias diferentes, se detiveram a examinar esta questdo. S3ao os
estudos de Zveibil (2003)*' ¢ Vargas (2005)*; o primeiro tomando como

¥ Ver Ministério das Cidades. Solicitagio de Propostas: SDP-40-9204/2006: Servico de Consultoria para
a realizagdo de estudo sobre avaliacdo do impacto da participacdo do setor privado na provisdo dos
servigos de abastecimento de agua e de esgotamento sanitario no Brasil.

30 Este estudo, realizado pelo PMSS, contou com a participagio de um grupo formado por 11 entidades,
coordenadas pela a ABES e ABCON, e teve como objetivo realizar uma revisdo da participagdo da
iniciativa privada nos servigos de saneamento, além de divulgar seus resultados globalmente. E uma
iniciativa que visa alimentar o Global Water Scoping Process, da Conferéncia Internacional da Agua do
qual o Brasil faz parte através da ASSEMAE.

31 O Estudo realizado por Zveibil buscou comparar o desempenho de 04 grupos de prestadores de servigo
(as concessiondrias estaduais, os prestadores de servigo microrregionais, os prestadores de servico locais
publicos e os privados) tomando como pardmetro 04 tipos de indicadores integrantes do SNIS, a saber:
indice de perdas, tarifa média praticada, despesa com o servigo por metro cubico faturado e indice de
produtividade —economias/pessoal total empregado.



amostra cerca de 21 municipios localizados nas diferentes regides do pais
(80% dos quais na regido Sudeste) e o segundo dirigido apenas a trés
concessoes, envolvendo 07 municipios, um em S3o Paulo (Limeira) e os
demais no estado do Rio de Janeiro (Niterdi e mais cinco na Regido dos
Lagos: Armacao dos Buzios, Arraial do Cabo, Cabo Frio, Iguaba Grande e
Sao Pedro da Aldeia), considerados emblematicos por este tltimo autor, face
as condi¢des controversas em que foram as concessdes realizadas.

Estes dois estudos apontam, de um modo geral, uma melhoria da
performance dos servigos prestados pelos operadores privados, no que
concerne, principalmente, a diminui¢do das perdas, aumento dos
investimentos ¢ nao elevacao das tarifas®. Mas, néo se logra, através dos
dois estudos realizados, qualquer evidéncia definitiva que sobreponha as
concessoOes privadas aquelas geridas pelas CESBs ou autarquias municipais.
Na verdade, qualquer analise definitiva exige o aprofundamento dos estudos
que deve, inclusive, incorporar variaveis de natureza qualitativa, capazes de
dar conta de tracos diferenciadores como: dificuldades, facilidades
geograficas, historico da gestdo, caracteristicas do processo de concessdo,
entre outros, que condicionam os resultados alcancados em cada caso.

Os resultados obtidos sugerem que € preciso superar o debate
politico-ideoldgico de mera resisténcia a participagdo da iniciativa privada,
que ainda marca as principais entidades representativas atuantes no Setor,
para discutir as condi¢des que permitam maximizar a oportunidade de
participacdo do setor privado. Certamente, uma destas possibilidades sera o
desenvolvimento dos mecanismos ja criados e das fontes de financiamento
para os operadores, tanto publicos como privados, além de maximizar a
participacdo do setor privado na operagdo e manutencdo dos servigos
existentes. Pois, parafraseando Vargas, “ha que se reconhecer, que a
participacdo da iniciativa privada, embora crescente, devera ser sempre
minoritaria, dadas as desigualdades tanto de natureza fisica como estruturais
de distribuicao de renda entre os grupos sociais, estados e municipios do
pais” (VARGAS, 2005, p.255).

32 A pesquisa realizada por Vargas ¢ um Estudo de Caso que considera em sua analise, entre outros
aspectos, as caracteristicas dos municipios e dos servigos de saneamento, o processo de privatizagdo e o
contrato de concessdo celebrado, a politica tarifaria adotada, a questdo social envolvida na prestagdo dos
servigos ¢ o resultado parcial da privatizagdo realizada.

33 Sob este aspecto importa destacar que, as estruturas tarifarias acompanharam os modelos tradicionais
em vigor no pais, baseados em consumo minimo, progressividade, categorizagdo dos usuarios. Além
disso, as tarifas das CESBs foram utilizadas como teto ajudando a rebater acusagdes de que a privatizagdo
¢ prejudicial aos consumidores.



3.2 — OBSTACULOS A AMPLIACAO DA PARTICIPACAO DA
INICIATIVA PRIVADA.

A recente aprovagdo da Lei n° 11.445/07 que estabelece as
Diretrizes Nacionais para o Saneamento significa, para a maioria dos atores
presentes no campo do Saneamento, a abertura de um periodo de
perspectivas alvissareiras para o Setor.

Vislumbram estes atores que com esta regulamentacao o Setor venha
a ganhar grande visibilidade para os investidores, tanto publicos quanto
privados, pois a nova Lei traz seguranga juridica e regras claras, o que vai
ajudar a atrair os investimentos necessarios, pela criagdo de um ambiente
estavel que ira induzir os prestadores de servico a pratica de uma gestao
plena, muito embora a Lei ndo trate da alocacdo explicita de recursos.

No periodo que ora se inicia, as perspectivas positivas ficam por
conta do fim do imbréglio institucional e da promessa de recursos
decorrentes do PAC™, além das expectativas do Governo Federal que espera
atrair mais investimentos privados por meio da realizacdo de Parcerias
Publico-Privadas — PPPs junto a iniciativa privada.

Por sua vez, a iniciativa privada também antevé um periodo de
avancos significativos. Segundo o presidente da ABCON, apesar de alguns
vetos da Lei n° 11.445/07 que preocupam particularmente os agentes
privados, “com as novas regras a estimativa deste segmento ¢ de saltar dos
atuais 7% de participagdo no mercado para 30% em 2017, com
investimentos nos proximos cinco anos que devem atingir mais de R$ 5
bilhdes” (REVISTA O EMPREITEIRO, 2007, p. 206).

Contudo, se uma parcela significativa dos agentes acena com esta
perspectiva positiva, nem todos os atores véem ‘mar de almirante’ para o
Setor de Saneamento no Brasil. Para a AESBE existe o sentimento de que as
medidas adotadas sdo ainda insuficientes para alavancar o Setor, pois
persistem dificuldades que precisam ser removidas como a insuficiéncia de
recursos ¢ fontes de financiamento, regras burocraticas excessivas e
desnecessarias que dificultam e atrasam a execu¢do dos empreendimentos.

Os limites de endividamento das empresas publicas ¢ também um
entrave que precisa ser removido, sob pena de prejudicar o fluxo de
investimentos. Outro gargalo importante para a implementagdao dos

O PAC prevé investimentos em saneamento até 2010 da ordem de R$ 40 bilhdes, sendo R$ 20 bilhdes
do FGTS, R$ 12 bilhdes do FAT ¢ R$ 8 bilhdes decorrentes de contrapartidas de estados e municipios.



investimentos ¢ a auséncia de estudos de modelagem e a falta de projetos,
que vao determinar o melhor modelo para a expansdo dos servigos.

Outra questdo adicional ¢ a dificuldade que o Setor de Saneamento
tera para se fazer prioritario na disputa por recursos publicos com a area
social®® e com os demais setores de infra-estrutura, que igualmente ao
saneamento necessitam de um montante expressivo de investimentos.
Segundo estudo da ABDIB*®, os investimentos necessarios para promover o
desenvolvimento econdmico e social com modernizagao da infra-estrutura ¢
algo em torno de R$ 87,7 bilhdes por ano, ao longo de uma década inteira.
Somente na infra-estrutura de energia, para afastar o fantasma do apagio,
faz-se necessario investimento da ordem de R$ 504 bilhdes, e em transportes
sdo programados investimentos de R$ 170 bilhdes, nos proximos 20 anos,
respectivamente. J& para zerar o déficit habitacional da populagdo de baixa
renda a Camara Brasileira da Industria da Construgdo estima que sdo
necessarios investimentos anuais de R$ 17 bilhdes por 15 anos”.

Por sua vez, estados e municipios ainda ndo estdo preparados para
assumir as novas responsabilidades que s6 agora estdo se iniciando, de
planejamento, controle e regulagdo dos servigos, de forma a se adequar a
nova legislagao.

Se uma andlise mais detalhada do Setor pelos atores publicos
permite apontar um nivel de obstaculos de dificil superacdo, situagdo
semelhante ¢ possivel ser antecipada quando sdo analisadas as barreiras a
ampliacdo da participacdo da iniciativa privada no Setor, face aos obstaculos
de natureza politica, econoOmica e institucional, entre outros, que impdem
dificuldades que, se de per si ja sdo consideraveis, estas se avolumam
quando combinadas entre si.

De fato, uma barreira inicial — de natureza institucional - a
ampliacdo da participacdo da iniciativa privada estd na dificuldade que teria
a maioria dos municipios brasileiros para romperem seus contratos de
concessdo com as empresas estaduais de saneamento - CESBs, assumindo a

35 Sobre 0 assunto ver excelente artigo do ensaista Roberto Cavalcanti de Albuquerque, intitulado: Dilema
brasileiro, no qual este autor mostra o quanto cresceu os gastos na area social (que em 1987
representavam 38% dos dispéndios diretos da Unido e em 2005 alcangou o percentual de 75%), enquanto
decresceram os investimentos federais (que se reduziram de 15% dos dispéndios diretos em 1987 para 3%
em 2005). Logo, ndo havendo espago para aumento da carga tributdria, a questdo que se coloca para o
problema do cobertor curto é descobrir com que recursos serdo financiados os investimentos
imprescindiveis ao crescimento do pais. O que implica que o governo devera reduzir seus gastos e buscar
incentivar o desenvolvimento com taxas de crescimento superiores aos atuais 4% do PIB.

36 Ver matéria na Revista O Empreiteiro, julho de 2007, p. 240.

37 Vide matéria no Jornal Diario de Pernambuco, p.B2, 02/04/2008.



seguir a gestdo dos servicos de saneamento, ainda que com a intengao de
repassa-lo a um prestador de servigo privado.

Em primeiro lugar, ¢ importante uma reflexdo sobre a rede urbana
de cidades brasileiras. Pesquisa realizada no ano 2000, pelo
IPEA/NESUR/UNICAMP, mostra que, dos 5600 municipios entdo
existentes, haviam 1176 sedes de municipios com menos de 2000 habitantes,
3887 com menos de 10 mil e 4642 ( 82% do total) com menos de 20 mil com
status legal de cidades, quando na verdade configuram um conjunto de
nucleos urbanos de carater essencialmente rural. Nesses ultimos municipios
a totalidade dos moradores sobrevive de rendimentos associados a
agricultura, nenhuma residéncia ¢ atendida por rede de esgoto e na grande
maioria sequer existe uma agéncia bancaria.

Considerar como cidades nucleos urbanos com menos de 20 mil
habitantes traz problemas de toda sorte, principalmente do ponto de vista
econdmico e administrativo, no que se refere ao equilibrio das contas
publicas. Pois, cerca de 30% desses municipios ndo conseguem arrecadar
30% dos seus gastos. E, um nimero ainda maior vive exclusivamente das
transferéncias do Fundo de Participacao dos Municipios — FPM e de recursos
provenientes da Previdéncia Social através dos repasses dos beneficios as
pessoas aposentadas que neles residem. A rigor, o baixo nivel da dindmica
econdmica desses municipios ndo permite uma arrecadacdo tributaria
suficiente para arcar ao menos com as despesas de custeio.

A capacidade administrativa instalada nesses municipios, também,
deixa muito a desejar. A maquina publica, via de regra, ¢ desqualificada para
a gestdo de mecanismos sofisticados de controle, fiscalizagdo e transparéncia
da administracdo publica como o planejamento territorial, orcamento,
processos licitatorios e de responsabilidade fiscal, o que provoca problemas,
inclusive, de aprovagdo das contas publicas e colocam obstaculos as
transferéncias intergovernamentais.

No tocante a administragdo dos servigos publicos os resultados sdo
igualmente deficientes, mesmo naqueles programas/politicas onde o
processo de descentralizacdo da gestdo pelos governos federal ou estaduais
ja foi realizada.

Além desses fatores, em Estados federativos com sistema partidario
competitivo como o Brasil, a transferéncia de atribuicdes governamentais
tende a estimular conflitos intergovernamentais, engendrando barganhas
com custos politicos e financeiro de nivel elevado para os governos sub-



nacionais em disputa. Como entdo esperar que a maioria dos municipios do
pais tenha condi¢des de assumir de forma plena os servigos de saneamento?

Assim sendo, para promover a municipalizacdo dos servicos de
saneamento, caso os estados concordassem, o que reduziria os custos
politicos, os municipios deveriam arcar com a parcela de endividamento das
empresas de saneamento relativas aos investimentos realizados no
municipio, bem como negociar os termos de transferéncia do patrimdnio
instalado ¢ do quadro de pessoal. Além disso, passariam a arcar com 0s
novos investimentos e com a gestao dos servigos, o que via de regra implica
em vultosos investimentos. Estes dois fatores, custos politicos e financeiros,
tém colocado de lado alternativa nesta diregdo. Isto explica porque a maioria
dos municipios brasileiros rechagou a idéia de assumir a gestdo dos servigos
de saneamento.

De outro lado, no processo de transferéncia da gestao de politicas
publicas entre niveis de governo, um outro fator ha que ser levado em conta,
além dos custos politicos e financeiros: ¢ o legado das politicas prévias, que
no caso do Setor de Saneamento estd relacionado a politica levada a cabo
pelas Concessiondrias Estaduais de Saneamento (no ambito ainda do
PLANASA) que permitiu o Estado brasileiro avancar consideravelmente na
prestacdo dos servigos e construir um patriménio ndo desprezivel (as
CESBs), que atendem a cerca de 77% dos municipios do pais, onde
encontra-se localizada a “massa critica” do Setor. Além do mais, estas
empresas adotaram o regime dos subsidios cruzados®®, que se nio ¢ um
sistema perfeito (podendo inclusive vir a ser aperfeicoado), tem permitido
essas concessionarias levarem os servigos de saneamento a localidades onde
sem estes subsidios os servicos ndo seriam realizados®’, dada as
desigualdades estruturais de natureza fisica, econdmica, social, politica e de
capacidade administrativa dos governos municipais*.

Todo esse conjunto de fatores aliado ao carater monopolista dos
servicos, aos elevados investimentos que se fazem necessarios a

¥ No Estado de Pernambuco, a titulo de exemplo, dos seus 185 municipios em apenas 13 a prestagio de
servigos realizada pela COMPESA gera superavit, que através do mecanismo do subsidio cruzado
permite a concessiondria estadual levar os servigos onde sem este mecanismo seria praticamente
impossivel.

% Nos estados de Minas Gerais, Ceara e Pernambuco a arrecadacdo das concessionarias piiblicas nas
capitais responde, respectivamente, por 40%, 80% e 38% da arrecadagdo, que pelo mecanismo do
subsidio cruzado permitem as concessionarias transferir os recursos para financiar os servigos de dezenas
de municipios deficitarios do interior.

“ Todo este conjunto de fatores explica porque o debate em torno da titularidade e da conseqiiente
municipalizagdo ¢ pouco consistente. De modo que para um maior aprofundamento sobre o assunto o
leitor pode consultar Arretche, Marta (1999).



universalizagdo e a sofisticagao do processo de gestdo tornam os sistemas de
saneamento inviaveis, do ponto de vista econdomico, de serem assumidos
pelos pequenos municipios, deixando de ser atrativo ao setor privado, o que
explica, em parte, porque o nimero de empresas privadas no Setor de
Saneamento, desde o final dos anos 90 ndo se expandiu.

Por sua vez, a natureza federativa da organizagcdo politico-
administrativa do pais dificulta também a formulagdo de um modelo
padronizado de participagdo do setor privado, pois a multiplicidade de
situacdes fisicas, politico-institucionais, juridicas, econdmico-financeiras e
ideologicas, no ambito municipal e estadual acentua a questdo de interesses
divergentes, em geral conflitantes, dificultando a definicdo de uma estratégia
comum de participacdo do setor privado. Em muitos casos, essa questdo
impediu a clara defini¢do desta estratégia e prolongou os conflitos entre as
autoridades estaduais e municipais, prejudicando os esfor¢os de inser¢do da
iniciativa privada nas experiéncias ja em curso no pais.

Uma segunda ordem de obsticulo é de natureza politica e diz
respeito as reagdes corporativas e de resisténcia ideologica de agentes
governamentais, sindicatos, associacdes de profissionais, ambientalistas,
associacdes de defesa dos consumidores e ONGs ligadas a questdo do
saneamento’' que reagem fortemente a participacdo da iniciativa privada,
enquanto sdo bastante complacentes quando a gestdo ¢ exercida por
prestador de servigo de carater publico-estatal.

Com efeito, os agentes anteriormente citados costumam ‘marcar
serrado’ e fazem exigéncias desproporcionais, muitas delas fora do escopo
contratual firmado, quando se trata de servicos geridos pela iniciativa
privada, numa espécie de ‘pacto surdo’ que tem como objetivo dificultar o
agente privado na prestacao dos servi¢os, o que tem contribuido para afastar,
cada vez mais, as empresas privadas dos servigos de saneamento.

A pressao exercida por estes atores €, por sua vez, bastante diferente
quando se trata de um prestador de servigo publico, onde prazos, parametros
de eficiéncia e metas de cobertura sdo sempre relaxados. E de tal ordem a
discriminagéo, que segundo Freitas** (2002) chega a se confirmar a maxima

4! Esse grupo de atores aliado a alguns partidos politicos e grupos religiosos tem se articulado numa
ampla rede internacional com ramificagdes na América Latina, inclusive no Brasil, que se opde a toda
forma de “privatiza¢do” no campo do saneamento.

2 Freitas, Fernando Paulo (2002). Vide matéria em:
http://www.saneamentobasico.com.br/noticiasdefalt.asp?Id Noticias=9845.




que diz: ‘empresa privada ¢ aquela que o governo controla e estatal é
aquela que o governo ndo consegue estabelecer controle nenhum’.

Estes agentes, que ndo estdo interessados no didlogo e preferem
marcar posi¢cdo, adotam uma postura que se aproxima de algo como um
“fundamentalismo de Estado”. Assim, insistem em continuar se
posicionando contra a participacdo da iniciativa privada, como se
desconhecessem que nao caberd ao setor privado, tampouco a sociedade,
mas sim ao Estado (isto ¢ aos governos nacional e sub-nacionais)
desempenhar o papel de protagonista no desenvolvimento geral do
saneamento no Brasil. Pois, qualquer analise consistente aponta que, dado o
estagio de desenvolvimento do Setor, “caberd ao Estado brasileiro, nao
apenas a responsabilidade de investir diretamente na melhoria e ampliacao
do acesso aos servicos, mas também favorecer o aumento do investimento
privado, onde este for viavel e a capacidade do setor publico estiver
comprometida, sob condigdes institucionais que permitam minimizar os
riscos e maximizar as oportunidades para que todas as partes (poder publico,
empresa privada, usudrios e grupos de interesse) possam sair ganhando”
(VARGAS,2005, p.37).

Cada um deste grupo de atores reage a participacao da iniciativa
privada por motivacdes diferentes. Liderancgas sindicais e agentes publicos
(funciondrios e decisores) se posicionam contra a participagao privada tendo
em vista evitar as demissdes que temem resultar deste processo - o que nem
sempre acontece, pois depende do tipo de arranjo que venha ser adotado na
organiza¢do da parceria publico-privado - ou receiam perder o poder de
comando que detém no dmbito das concessionarias publicas.

Jé& as associagdes de defesa dos consumidores costumam ficar contra
a parceria com a iniciativa privada por temerem um aumento dos precos dos
servicos ¢ uma maior dificuldade de se fazerem ser ouvidos ¢ verem
atendidos os seus pleitos quando se trata de servigo de utilidade publica
prestado por uma empresa privada. Este ¢ um tipo de questdo que em alguns
casos se apresenta verdadeiro, em decorréncia, principalmente, de uma
atuacdo deficiente do proprio setor publico, no que diz respeito a
fiscalizagdo, ao controle e a regulacdo dos servicos, mas que alias ndo se
trata de uma questdo exclusiva dos servicos prestados pelo setor privado.
Muito pelo contrario, nas concessoes ja realizadas no Brasil as tarifas dos
servicos ou foram menores que as anteriormente praticadas pelo setor
publico ou tenderam a se manter no mesmo patamar.



Por sua vez, os consumidores tém a disposi¢do varios instrumentos
para reivindicar os seus direitos, desde o Ministério Publico e os 6rgaos de
defesa dos consumidores até a vinculagao de suas reclamagdes na midia (que
as vezes se mostra um instrumento mais eficaz pelas repercussdes junto ao
conjunto da sociedade). Se muitas vezes as agdes destes agentes nao
resultam mais eficaz ¢ por deficiéncias no ambito do Poder Judicidrio, em
processos morosos com possibilidade de apelagdes interminaveis (mais uma
vez uma falha de governo).

J& os ambientalistas e ONGs ligadas a questdo do saneamento
costumam se posicionar contrdrios a participacdo da iniciativa privada por
razdes de natureza ideoldgica e concretamente visando evitar restringir o seu
campo de atuacdo, decorrente da prestagao de servigos de natureza variada
realizada por este grupo de atores; alguns de excelente qualidade e
importancia (que certamente continuariam a ser realizados, caso 0s servigos
prestados passassem a ser executados por uma empresa privada), e outros
nem tdo bons assim, € com custos superiores aos oferecidos por outras
entidades no mercado (empresas de consultoria, fundacdes, grupos de
pesquisa das universidades e entidades para-estatais de prestacao de servico).

A difusdo por estas ultimas entidades, de forma inapropriada, de
uma “cultura do direito a 4gua”, sob o argumento de que a 4gua ndo € uma
mercadoria, também contribui de maneira significativa para dificultar a
prestacdo dos servicos por qualquer tipo de operador, pois enquanto a
populacdo costuma pagar a pipeiros, por uma agua de procedéncia duvidosa,
valores de 3 a 4 vezes superior aqueles cobrados pelos operadores publicos,
esta mesma populacdo passa a se negar a pagar quando 0s servigos siao
fornecidos pelo governo sob a alegacdo de que ¢ uma obrigacdo do Estado
fornecer 4dgua®, aumentando assim os custos dos servicos a serem
suportados pelo governo e elevando os indices de inadimpléncia a valores
inaceitaveis.

Esta situagdo contribui igualmente para uma “cultura de fraude da
agua generalizada”, decorrente das ligacdes clandestinas feitas para roubar e
vender 4gua da rede publica, bastante freqlientes em muitas cidades
brasileiras, nas quais existem casos noticiados na midia, inclusive, de
depredagdo do equipamento publico, como forma de evitar sua expansio e
atendimento aos menos favorecidos. Isto tem elevado o indice de perdas dos

4 No estado de Pernambuco, enquanto a COMPESA cobra R$ 70,44 por 30 metros cubicos, que
corresponde ao consumo mensal de uma familia de classe média, no mercado paralelo um caminhao-pipa,
com 4 metros cubicos chega a custar na média R$ 85,00, ou seja cerca de 7,5 vezes mais por metro
clibico, por uma agua de qualidade duvidosa.



operadores e tem feito que a venda da agua por pipeiros tenha se tornado
uma atividade muito lucrativa em algumas cidades do pais.

Muito freqiientemente, ha também uma recusa da populacdo ao
pagamento pelos servicos prestados quando da implantagdo de novos
sistemas de esgotamento sanitdrio, o que tem levado alguns estados a
promulgarem leis especificas, ndo s6 obrigando os usudrios dos servicos a
realizarem suas ligagdes a rede publica quando esta ¢ posta a disposi¢do,
como também a serem obrigados a realizar o pagamento da tarifa de esgotos,
condicdo fundamental ao ressarcimento dos empréstimos tomados pelas
empresas de saneamento para promoverem a implantacdo deste tipo de
servico, indispensavel ao tratamento completo dos efluentes e a prote¢dao dos
mananciais.

Situagdes desta natureza levam ao desequilibrio econdomico das
concessoes e significam redugdo do lucro e diminuicao da rentabilidade na
exploracdo dos servicos, que aliado a um processo de regulacao deficiente, a
fragilidade legal dos contratos (que € visto como um compromisso de
governo ¢ ndo do Estado) e a um ciclo eleitoral muito freqliente geram
incertas e riscos que contribuem de modo significativo para afastar o
investidor privado.

Os fatores anteriormente colocados aliados as falhas de mercado e as
dificuldades decorrentes do ajuste estrutural porque passaram muitos paises
do grupo chamado em desenvolvimento contribuiram para o malogro,
principalmente na América Latina, de algumas megaconcessoes privadas de
saneamento™ ocorridas na década de 90, com consorcios liderados pelas
maiores companhias mundiais do Setor.

Essas megaconcessdes se deram sob os auspicios das agéncias
multilaterais e bancos de desenvolvimento que, ao longo da década de 90
passaram a preconizar um aumento da participa¢do privada no Setor como
estratégia central dos programas de ajustes, muitas vezes condicionando o

“ De um modo geral, essa énfase na participagio privada representa uma mudanga nas politicas
internacionais anteriores de fomento ao Setor, que valorizavam a capacitagdo das comunidades e
governos locais na prestagdo dos servigos, especialmente no ambito da politica de agua e saneamento do
Banco Mundial e do PNUD. A principal razdo para esta mudanga estava numa avaliagdo de que a
estratégia anterior de apoio a modernizagdo e capacitagdo dos operadores publicos teria fracassado na
maioria dos paises em desenvolvimento, uma vez que seu desempenho médio continuava padecendo de
uma série de problemas como: incapacidade de recuperacdo dos custos (devido a defasagem das tarifas e
indice elevados de inadimpléncia), reduzida capacidade de investimento, altas perdas de faturamento,
endividamento excessivo, manuteng@o precaria, empreguismo e descontinuidade administrativa. Assim, o
aumento da participagdo privada era visto como uma forma de forgar a reestruturagdo ou reforma do Setor
nos paises em desenvolvimento.



acesso aos créditos, a liberacdo do mercado nesta area ou a propria
renegociagdo da divida externa.

Entretanto, a forma como foram implementadas estas
megaconcessdes, que aconteceram na Argentina, Bolivia, Colombia e
Uruguai, estavam fadadas ao insucesso pela falta de uma politica de
saneamento adequada a realidade destes paises, que estavam vivendo no
meio de uma aguda crise econdmica associada a um processo de
hiperinflacdo e ao colapso das finangas publicas, decorrentes inclusive do
fracasso das politicas de ajuste®; situagdo que contribuiu de modo
significativo para uma rejeicdo da populagdo a prestacdo de servicos
publicos pela iniciativa privada.

O insucesso destas concessoes, que teve como caso emblematico o
da provincia de Cochabamba na Bolivia (na qual um reajuste insuportavel da
tarifa combinado ao controle da concessiondria sobre os recursos hidricos
gerou conflitos com comunidades de irrigantes rurais), terminou por gerar
fortes protestos da populacdo, que culminou com a famosa “guerra da agua”,
que além de causar uma morte e ferir dezenas de pessoas, teve como
conseqiiéncia o cancelamento da concessdo apds apenas seis meses da
assinatura do contrato.

Esses fatos e outros de natureza semelhante vieram a contribuir de
modo significativo para a rejei¢do da populagdo a prestacdo dos servigos por
meio de uma empresa privada e passaram a servir de exemplo aos atores que
se manifestavam contra a participagdo privada no Setor, fortalecendo seus
argumentos e concorrendo para impedir o avango da iniciativa privada no
saneamento, ainda que sob outros modelos de parceria ¢ formas de
associagao.

Possivelmente, o fato mais marcante do “movimento orquestrado”
pelos atores que se posicionam contra a participacao privada no Setor seja a

0 malogro destas concessdes em muito contribuiu para esfriar as expectativas das agéncias
multilaterais de cooperagdo, de que o capital privado internacional pudesse ser o agente central de um
novo impulso de modernizagdo e expansdo acelerada da infra-estrutura nos paises em desenvolvimento.
Por sua vez, o fracasso das politicas neoliberais de ajuste estrutural em paises como a Argentina ¢ Russia,
sob pressdo do FMI e influéncia do Banco Mundial, resultaram numa nova conjuntura pés-consenso de
washington, na qual se detectam mudangas importantes no discurso destas agéncias no sentido de uma
autocritica as posi¢des anteriormente defendidas. De fato, em seu Relatorio sobre o desenvolvimento
mundial de 2004, o Banco mundial se opde a posigdo simplistas de que a participagdo privada possa ser
uma panacéia para superar a ineficiéncia e os déficits de cobertura dos servigos ptiblicos em paises em
desenvolvimento, reconhecendo as limitagdes do setor privado e o papel preponderante de Estado no
atendimento as populagdes mais pobres (ver world development report 2004: making services work for
people, resumo disponivel em:

<http:\\econ.worldbank.org/wdr/wdr2004>).



recente aprovagao, no Uruguai, de uma Emenda Constitucional que define o
acesso a agua como “direito humano fundamental” e estabelece que os
servigos de saneamento basico devem ser prestados exclusiva e diretamente
por pessoas juridicas estatais, cancelando as concessdes privadas vigentes
no pais™.

Face a estas questdes, como coloca Vargas (2005), diante dos
reveses ocorridos em contratos de concessdo de grande porte na Argentina
(nas provincias de Tucuman e Buenos Aires), na Bolivia (Cochabamba) e
nas Filipinas (Manila), entre outros, as proprias companhias privadas
transnacionais que se beneficiaram das politicas pro-mercado dos bancos e
agéncias multilateriais de cooperacdo ja se mostram bem menos otimistas
quanto a expansao de seus negocios nos paises em desenvolvimento.

Com efeito, em 2003, o grupo Suez-Lyonnaise des Eaux, lider
mundial da prestagdo de servigos urbanos de saneamento anunciou um
drastico recuo em sua estratégia de expansdo nos paises em
desenvolvimento, que incluia uma redugdo de um terco nos investimentos
correntes. Pouco depois, outras grandes corporagdes multinacionais que
atuam no Setor, como o grupo Vivendi e a Thames Water (hoje controlada
pelo grupo alemdo RWE, mais ativo no setor de energia), se declaram
igualmente reticentes quanto a expansido de seus investimentos nos paises
menos desenvolvidos na conjuntura atual, procurando voltar-se
preferencialmente para os mercados norte-americano e japonés.

Segundo Hukka e Katro, de um modo geral, em todo o mundo,
“estaria havendo uma inflexdo na tendéncia de crescimento do investimento
privado no Setor, que apds atingir o apice em 1997, estaria se expandindo a
um ritmo muito lento, tendo diminuido sua participagado relativa para menos
de 5% do investimento global” (HUKKA, 2003, p.95).

Michel Camdessus examinando essa problematica comunga da
mesma posi¢do e afirma que a dgua ndo ¢ o novo eldorado que algumas
ONGs alteroglobais descrevem; longe disso.... Para este estudioso a questao
“ndo ¢ tanto de limitar o papel dos investidores privados do que os incentivar
a reinvestir no setor da dgua quando muitos sonham em sair. Depois de
alguns anos e apoOs ter perdido muito dinheiro em certos contratos, as
empresas privadas multinacionais se tornaram desconfiadas e desejam
diminuir seus riscos nos paises emergentes e em desenvolvimento®. Os

“ Esta Emenda Constitucional foi sancionada em 2003, por Tabaré Véasquez, primeiro presidente de
esquerda da historia do pais, apds a realizagdo de um plebiscito.
47 Segundo este autor com a excegio notavel da China.



acionistas desconfiam e depois de ter aplaudido as investidas internacionais,
se retraem, passando de uma posicdo extrema a outra” (CAMDESSUS,
2005, p.74).

Os investidores temem, em primeiro lugar, o contexto
macroeconomico. Pois, nos paises onde os investimentos sdo mais
necessarios os riscos sao maiores. Investir neles requer, para compensar o
elevado risco, que a remuneragao seja superior as praticadas internamente.

Em segundo lugar, estd ¢ uma caracteristica propria do Setor, no
qual os investimentos tém longa duracao tornando-os mais dificeis. No Setor
de Saneamento os investimentos iniciais sdo altos e s6 comegam a dar os
primeiros resultados em prazos nao inferiores a oito anos. A rentabilidade de
um projeto € entdo avaliada em longa duracdo que justificam contratos de
concessoes acima de 25 anos. O retorno dos investimentos acontece num
prazo muito mais longo do que no caso do setor de energia, transporte ou
telecomunicagdes, o0 que torna o investimento em saneamento muito menos
atrativo que os demais setores de infra-estrutura e mais sensiveis a diferentes
formas de risco: risco politico, risco de ruptura ou modificagdes abusivas do
contrato, risco de troca dos operadores, risco por deficiéncias na regulagao
dos servicos, e até risco e custos adicionais ligados a corrup¢do. Pode ainda
ser anexado a esta lista de riscos, os insucessos ocorridos nas malfadadas
megaconcessoes realizadas em alguns paises do grupo dos chamados em
desenvolvimento™.

A realidade do investimento privado no setor da 4gua estd muito
longe do que seria necessario. Como observa Camdessus, “quando se
considera o conjunto dos investimentos privados em todos os setores de
infra-estrutura, a 4gua ndo representa nos ultimos anos mais que 5% do total.
O problema ¢ entdo o interesse muito pequeno do setor privado e ndo sua
presenca invasiva” (CAMDESSUS, 2005, p.75).

O mesmo Camdessus chega a ser pessimista ao dizer que: a dgua
estd orfa e que o balango do Setor é sombrio.

De fato, o nimero dos grandes operadores privados em todo o
mundo ndo para de diminuir. De mais de uma duzia no inicio dos anos 90,

* Segundo Camdessus, a Suez-Lyonnaise des Eaux perdeu na ordem de um bilhdo de délares em Buenos
Aires pela desvalorizagdo do peso. Enquanto os investimentos eram financiados em dolares, as receitas
eram em pesos. Até o momento em que as duas moedas estavam ligadas, as receitas cobriam os juros
ligados aos empréstimos e os reembolsos. Quando o peso foi desvalorizado, a economia geral do contrato
foi desequilibrada: a divida permaneceu a mesma mas as receitas em dolares foram divididas por mais de
trés, colocando o operador em posigéo de faléncia.



hoje sdo menos de cinco. Os investimentos privados também diminuiram e
os financiamentos publicos também. Os recursos gastos na provisao de agua
ndo representam mais do que 3% a 5% da ajuda publica ao desenvolvimento,
menos de trés bilhdes de ddlares, o que pode ser considerado irrisorio.

No Brasil, de maneira semelhante aos demais paises do grupo em
desenvolvimento, ocorreu uma evasdo das empresas multinacionais, nas
poucas concessdes em que faziam parte. Porém, o que ¢ mais sintomdtico do
desinteresse do setor privado nas concessdes realizadas no pais ¢ que, na
maioria das concessdes outorgadas aos grupos nacionais, aconteceu um forte
repasse destas concessdes para outros grupos privados.

Associado ainda a toda esta problematica, mas de natureza ndo
propriamente politica, esta a percepcao que os politicos tém do Setor do
Saneamento, cujas acdes neste campo ndo trazem nada a ganhar para os
politicos.

Via de regra, um politico vai preferir inaugurar uma ponte, um
viaduto, uma grande avenida, uma praga, uma escola ou um posto de satde,
em lugar de uma obra de saneamento, que em geral esta enterrada e nem ¢
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perceptivel ao cidaddo comum. Ademais, como observa Camdessus, “o

saneamento, nos espiritos, ndo estd associado a nada muito lisonjeiro”
(CAMDESSUS, 2005,p.71).

Numerosos sdo os politicos que consideram o saneamento até menos
prioritario que as acdes em saude, educagdo e meio ambiente como se
desconhecessem que o saneamento faz parte ao mesmo tempo da infra-
estrutura econdmica e social de uma cidade, estando umbilicalmente ligado a
praticamente todos os campos da gestdo urbana.

Por sua vez, os politicos tendem a achar que as a¢des no campo do
saneamento s3ao perigosas, pois se traduzem muitas vezes em revisdes
tarifarias, negociagdes dificeis com o conjunto dos atores sociais e conflitos
decorrentes da chegada de um novo operador; situagdes que impdem grandes
preocupacdes e justificam uma grande prudéncia, pois o ganho eleitoral sera
fraco. Assim, para o politico é urgente esperar.....

Um outro nivel de obstaculo a participagdo da iniciativa privada diz
respeito a questdo da regulagdo dos servigos, pois ha consenso que a falta de
regulagdo nos servicos prestados pelas empresas publicas resultou, por um
lado, em servigos com baixo nivel de eficiéncia, e por outro, no desequilibrio
econdmico-financeiro das concessdes publicas, decorrente da falta de
aplicacdo de regras adequadas de tarifacdo e de seu uso politico como fator



de amortecimento do indice de inflagdo. Por essa razdo, existe o receio de
que esta situagdo venha a ser repetida nas concessdes privadas, que vém
adotando, na maioria dos casos ja em curso no pais, o sistema de regulacao
por contrato.

No caso brasileiro, a regulacdo por contrato tem se caracterizado por
se constituir numa modalidade de “regula¢do sem regulador”, que exige do
poder publico uma mudanga de posi¢do, no sentido de instituir e de
promover o aparelhamento das entidades reguladoras ja criadas, com o
objetivo de capacité-las ao trabalho de mediagao dos conflitos entre governo,
operadores e usudrios.

De fato, embora seja o contrato o elemento central da regulacado, ¢
importante que 0 mesmo ndo seja tomado como um elemento auto-suficiente
de regulacdo, por meio do qual qualquer problema possa ser resolvido, ainda
que nos casos extremos através de decisoes judiciais.

“Um bom sistema de regulacdo exige a atuagcdo de um o6rgao de
regulagio independente® e considera o instrumento contratual nio como um
substituto, mas um complemento a atuagcdo do regulador, limitando sua
discricionariedade. Ou seja, nesse caso, o contrato co-existe, como uma
baliza, com a atuacdo reguladora permanente de um regulador especifico”
(FERREIRA, 2005, p.31).

Uma decisiva atitude do Poder Publico nesta direcdo funcionard
como um elemento encorajador a ampliagdo da participacdo da iniciativa
privada no Setor, pois a atuacdo de um regulador independente diminui a
possibilidade de que os conflitos existentes venham ser resolvidos por atos
discricionarios, afastando as incertezas ao longo do tempo e diminuindo o
risco de perdas nos investimentos realizados pelo setor privado.

Nesses termos, a solugdo a caréncia de investimentos publicos
depende da definicdo de regras atrativas ao capital privado, o que vai
depender do estabelecimento de um ambiente regulatério claro, estavel,
viavel e estimulante aos investimentos privados, para que estes ao lado dos
recursos publicos possam transformar o Setor de Saneamento em uma
plataforma ao desenvolvimento econdmico e social do Brasil.

* Vargas, Marcelo C. (2005) em sua avaliagio feita sobre algumas experiéncias de concessdes realizadas
no estado do Rio de Janeiro e em Sdo Paulo, atribui grande importancia ao trabalho desenvolvido de
ASEP — Agéncia Reguladora dos Servicos Publicos Concedidos do Rio de Janeiro, na concessio operada
pela iniciativa privada na Regido dos Lagos. Nesta avaliacdo este autor mostra com clareza a diferenca de
resultados onde ndo ha um sistema de regulagdo instituido e aquele submetido a um regulador
independente.



Para tanto, faz-se necessario promover a cria¢ao e o fortalecimento
institucional das agéncias reguladoras ja criadas, que precisam funcionar
como oOrgaos de Estado e ndo de governo. Estas instituicdes precisam de
autonomia financeira, independéncia politica e quadros técnicos bem
preparados para exercer as fun¢des que lhes cabem. Esses sdo pré-requisitos
importantes, inclusive, para que se possa estabelecer prazos adequados para
que as agéncias respondam as consultas feitas aos agentes do mercado
(usuérios e operadores).

Assim sendo, a regulacdo ¢ imprescindivel para garantir a
permanente expansdo, melhoria e universalizacdo dos servigos, bem como
para evitar precos abusivos, a falta de integragdo entre os diferentes sub-
sistemas do saneamento ambiental e a exclusdo das camadas de baixa renda,
residentes em areas desprovidas deste tipo de servigo.

A forma de garantir 0 acesso aos mais pobres ¢ uma preocupagao
fundamental da regulagdo no saneamento, e se traduz na resolucdao pelo
regulador da equacdo sobre como garantir a prestacdo dos servigos em areas
ndo-lucrativas. O estabelecimento de metas de cobertura ¢ um aspecto
central dos contratos de concessdes, mas sua fixagdo, pura e simples, ndo ¢
suficiente. Pois, caso ndo haja uma definicdo da forma como se dard a
expansao das redes, em funcdo das caracteristicas socio-econdmica de cada
area de atuacdo, € possivel que as metas venham ser cumpridas com o
crescimento das redes em dire¢do as regides mais ricas, alijando, por muito
tempo, dos servicos de dgua e esgotos a populacdo mais carente, que tende a
ser beneficiada somente ao final do contrato de concessao.

Afora o estabelecimento de metas e prazos adequados a cada
realidade local, a expansdo dos sistemas de saneamento as areas ndo-
lucrativas impde ao regulador outro desafio, que € o determinar a forma mais
conveniente pela qual o servigo devera ser financiado, tendo em conta que
nas areas de baixa renda os custos para ampliacdo sdo normalmente maiores
e a capacidade de pagamento menor. Em outras palavras: trata-se de definir
qual serd o tipo de subsidio e a forma de aplica-lo de modo a torna-lo o mais
transparente possivel.

Além dos obstaculos anteriormente apontados ha também aqueles de
natureza econdémica, tendo-se em conta que, quanto menor venha ser o
municipio e quanto maior seja o seu contingente populacional de baixa
renda, existe uma tendéncia dos servigos serem considerados invidveis, isto
¢, os custos dos servigos se apresentam maior que a arrecadagdo obtida



mediante a cobranca da tarifa, que, por sua vez, ndo pode ser aumentada sob
pena de colocar a inadimpléncia em niveis inadmissiveis.

Nio ¢ por acaso que tanto o PMSS>’ quanto a ASSEMAE”' apontam
que, as cidades que despertam os maiores interesses da iniciativa privada sao
aquelas com populacdo superior a 50 mil habitantes, por seu porte e
dindmica econdmica. Logo, considerando apenas a variavel populacio
urbana, as cidades brasileiras que poderiam ser alvo do interesse do setor
privado ndo sdo muitas; seriam cerca de 316 num universo de mais de 5 mil,
apesar destas cidades abrigarem cerca de 75 milhdes de habitantes, quase
metade da populacgdo brasileira.

Entretanto, este universo se torna ainda mais restrito quando se leva
em conta que os sistemas que despertam maiores interesse ao setor privado
sdo aqueles relativamente consolidados, onde os investimentos necessarios
sdo menores € se concentram na operagao ¢ manutengdo dos servigos, sendo,
portanto, considerados de baixo risco. Assim, nesta situagdo destacam-se
apenas 240 cidades, localizadas nas regides Sul e Sudeste, além das capitais
dos estados™”.

Segundo a ASSEMAE, este universo se reduz ainda mais quando se
considera que, a maioria destas 240 cidades ¢ operada por CESB, com
contratos de concessdo ainda em vigor, o que implicaria a necessidade de
rescindi-los: um cendrio de dificil operacionalizagdo dado os obstaculos ja
comentados.

“Por iss0, os sistemas que poderiam ser transferidos para a iniciativa
privada sdo aqueles cuja gestdo ¢ feita pelo proprio municipio, ou seja, nao
h4 concessdo a companhia estadual e o caminho estaria livre. Ai estdo
enquadrados apenas 69 desses 240 municipios, bastante concentrados no
Estado de Sao Paulo” (ASSEMAE, 1996, p.6).

Tomando-se como referéncia este ultimo universo de 69 cidades,
cujos servicos seriam atrativos a iniciativa privada ¢ que € possivel se ter
uma idéia de quanto sdo restritas as possibilidades de participagdo do setor

% Vide documento: Saneamento Basico no Brasil: subsidio para o relatério sobre o desenvolvimento
humano no Brasil Ministério do Planejamento e Or¢gamento — PMSS/IPEA, 1998.

' Vide matéria: Para empresas privadas so grandes cidades interessam. In: Concessdes privadas:
radiografia de um equivoco, 1996.

52 Segundo Sacco (2003), as nove regides metropolitanas do pais concentram cerca de 65% das receitas
do saneamento no Brasil. O superavit destas areas, que t€m os servigos prestados por CESB, ¢ que
permite levar os servicos aos municipios deficitarios. A privatizagdo destas areas aumentaria o
desequilibrio econdmico financeiro das CEBS, praticamente inviabilizando a prestagdo de servigos nas
areas mais pobres.



privado no saneamento; até porque muitas destas cidades ja tiveram seus
sistemas de saneamento objeto de processo de privatizagao.

Em sentido oposto, os demais 5247 municipios, com populagio
menor que 50 mil habitantes, constituem em sua maioria sistemas
deficitarios, incapazes de prover, por seus proprios meios, a receita
necessaria para o custeio e os investimentos nos servigos. E, apesar de
abrigarem um contingente populacional de cerca 61 milhdes de pessoas, sdo
por esta razao de pouco interesse a iniciativa privada.

Cumpre destacar que, uma forma de viabilizar os investimentos
nestes municipios de pequeno porte seria incentivar a implantagdo de
sistemas simplificados, de baixo custo e tecnicamente vidveis, como 0s
Sistemas Condominiais™, cujos custos de implantagio sio da ordem da
metade do correspondente aos sistemas convencionais. Todavia, ha que se
quebrar, de uma vez por todas, a resisténcia que ainda existe em algumas
companhias de saneamento a utilizagdo desta tecnologia, como ja o fizeram
a CAESB — Companhia de 4guas e Esgotos de Brasilia, a CAERN e a
EMBASA, o que lhes permitiu avangar de forma consideravel na cobertura
dos servigos, privilegiando, sobretudo, as camadas mais pobres da
populagio™.

Contudo, ainda que os sistemas simplificados passem a serem
utilizados em larga escala, um grande desafio a ser enfrentado ¢ o de atender
uma parcela expressiva da populacdo que tem renda muita baixa, e cuja
aplicagdo da tarifa ao consumo mensal resulta em valores que ndo cobrem
sequer os custos de investimento. Esta situacdo evidencia a necessidade de
que o setor publico assuma uma parcela destes custos, investindo recursos do
orcamento fiscal na construcdo de sistemas que atendam as &areas mais
carentes e/ou subsidiando o consumo essencial daqueles economicamente
incapazes.

A dificuldade de levar os servicos de saneamento a areas de baixa
renda ¢ ainda mais significativa quando se leva em conta que, além do
saneamento estas areas precisam de altos investimentos nos demais servigos
de infra-estrutura, em geral ndo disponiveis pelos governos municipais.

53 Para maiores informagdes sobre os Sistemas Condominiais o leitor pode consultar Vasconcelos, Ronald
(1995) e Melo, José Carlos (1994).

% Contando com recursos do PMSS, em meados da década de 90 foi desenvolvido o Plano de
Ordenamento dos Esgotos do Recife, baseado no Modelo Condominial. Esta proposta foi concebida
visando atrair a iniciativa privada. Porém, até agora esta proposta continua engavetada.



Por outro lado, a possibilidade de privatizacdo das CESBs, face as
caracteristicas peculiares do Setor, tornam essa alternativa mais complexa,
por varias razoes, entre as quais pode-se apontar:

e A grande maioria das CESBs se encontram ainda bastante
endividadas, e apresentam uma performance que deixa muito a
desejar, o que confere a estas empresas baixos valores de mercado.
Logo, esta alternativa implicaria, primeiramente, torna-las mais
eficientes, rentaveis e atrativas ao setor privado;

e Os estudos mais consistentes sobre a situacdo do Setor de
Saneamento no Brasil, face ao seu atual estagio de desenvolvimento,
conferem um papel fundamental a ser desempenhado pelas CESBs
nos préoximos anos, quando se tem como objetivo maior a
universaliza¢ao dos servigos.

Com efeito, a atracdo de um socio estratégico ou at¢ mesmo a venda
de agdes das empresas de sanecamento na bolsa de valores se torna
prejudicada pela baixa avaliacdo destas companhias no mercado. Um
exemplo emblematico desta situagdo foi a tentativa recente de venda, pelo
governo do Estado de Pernambuco, de um ter¢o das acdes da COMPESA ao
BNDES, para quitar a divida de um empréstimo tomado junto a Caixa
Econdmica Federal®”. Na avaliagdo do valor desta companhia no mercado, o
valor estimado s6 alcancou algo em torno de 50% do patrimonio da empresa,
0 que terminou por inviabilizar a referida operacao.

Apesar dos obstaculos colocados, tais fatores ndo inviabilizardo a
possibilidade concreta de participagdo do setor privado no processo de
universaliza¢do dos servigos de saneamento no Brasil, embora seja evidente
que ao operador privado interessa, sobretudo, os sistemas cujas
caracteristicas permitam o equilibrio econdmico-financeiro da operagao,
sendo menos provavel o seu interesse pelos pequenos sistemas situados nas
regides mais pobres.

Esta ultima questdo ndo caracteriza um obstaculo intransponivel a
participacdo da iniciativa privada na operagdo de pequenos sistemas, desde
que seja solucionada a transferéncia de recursos € que haja economia de
escala na operagdo de um conjunto de servigos.

% Este empréstimo foi realizado, em 1999, como forma de antecipacio do processo de privatizacio da
COMPESA. Os recursos antecipados foram utilizados no Programa Aguas de Pernambuco, que teve
como finalidade apoiar as a¢des de reabilitagdo da Companhia, que se encontrava na ocasido com cerca
de 2/3 dos seus 167 sistemas em colapso, o que permitiu beneficiar 3,2 milhdes de pessoas. O valor do
empréstimo, da ordem de R$ 168 milhdes, correspondia a 1/3 das agdes da companhia. O recuo na
privatizagdo da Companhia impunha ao Estado de Pernambuco a necessidade de honrar o empréstimo,
impedindo a Companhia de se habilitar a novos recursos. Para maiores informagdes sobre esta operacdo
ver Lima, Renato (Jornal do Commercio de 18 de setembro de 2007).



Decerto, o elevado volume de investimentos a ser realizado
(especialmente nos servigos de esgotamento sanitdrio), o atual valor das
tarifas (associado ao baixo nivel de renda de grande parte da populagdo), nao
sugere uma rentabilidade elevada para a exploragdo dos servigos de agua e
esgotos. No entanto, tais obstaculos ndo impedem, definitivamente, a
participacdo da iniciativa privada, pois outros fatores tornam a atividade
atrativa, a saber:

e O volume relativamente pequeno a ser realizado nos servigos de
abastecimento d’agua;

A demanda reprimida, principalmente, nos grandes centros;

O potencial de faturamento nesses servigos;

O baixo input tecnoldgico, quando comparado a outros setores;

As grandes possibilidades de ganhos de eficiéncia em relacdo a
operacao atual.

Assim, a despeito da vigorosa resisténcia da rede internacional e dos
movimentos sociais, da baixa taxa de retorno dos servigos ¢ do vultuoso
volume de investimentos necessarios a universalizagdo dos servicos de
saneamento, a maioria dos atores presentes nesta atividade acredita no
crescimento da participagdo privada na prestagdo dos servicos, sob arranjos
institucionais variados, alguns até ainda ndo experimentados, que haveré de
ser uma tendéncia nas proximas décadas’®.

De resto, os obstaculos aqui apresentados e analisados, no tocante a
ampliacdo da participacdo da iniciativa privada no Setor de Saneamento, nos
permite antecipar algumas conclusdes provisorias, a saber:

e A importante participagdo da iniciativa privada no Setor de
Saneamento ndo acontecera pela via da privatizagdo (concessao
plena) das atuais empresas estaduais de saneamento basico;

e Os institutos legais até¢ agora criados, visando fomentar o processo
de participagdo do setor privado, apresentam, no caso em questao,
um campo de aplicag¢do bastante restrito;

e Muito provavelmente uma importante participagdo da iniciativa
privada no saneamento se dard pela via da terceirizagdo dos servigos
e dos contratos de gestdo, visando a modernizagdo da gestdo e
ampliacdo do nivel de eficiéncia das concessionarias publicas;

e A participacdo da iniciativa privada serd fundamental diante da
necessidade atual de reducdo da divida liquida, e da conseqiiente
necessidade de ajuste fiscal;

% Vide a respeito Barlow e Clarke (2003) e ONU (2003).



e A maior parte do investimento necessario para atingir as metas da
universalizagdo no setor de saneamento nao saira do setor privado;

e A iniciativa privada deverd, também, ter uma participa¢do
significativa no financiamento dos servigos, mediante a
implementagdo dos novos mecanismos de investimentos ja criados,
particularmente, as parcerias publico-privadas e a captac¢do de
recursos na Bolsa de Valores, que serdo discutidos em capitulo mais
adiante.

Diante das consideragdes acima, do volume de recursos necessarios
para a implementacao da Politica de Saneamento, e do fato de que o governo
dificilmente serd capaz de atender a demanda do Setor sem afetar
substancialmente a disponibilidade de recursos para investimentos e o
atendimento de outras areas sociais também vitais para a populacdo
brasileira, sobretudo a populacio de menor renda, as principais perguntas
que se colocam, no campo do financiamento dos servigos, sao as seguintes:

e (Como financiar os recursos necessarios para atingir as metas do
milénio®” para a area de saneamento, face ao endividamento puiblico
e as restrigdes fiscais do pais e a manuten¢do do compromisso de
estabiliza¢do da relagdo divida/PIB do setor ptblico?
Qual a capacidade de financiamento das atuais fontes publicas?
Que contribui¢des, no campo do financiamento, pode ser esperada
do Setor Privado?

e Sob que modalidade e arranjos institucionais o setor privado estaria
disposto a investir no saneamento?

Estas sdo algumas perguntas ainda sem respostas, que os principais
analistas do Setor ainda ndo se detiveram em responder, posto que nao
encontramos estudos que tenham se dedicado a questdo. Nos capitulos
seguintes buscaremos analisar a situagdo econdmico-financeira das empresas
de saneamento, as possibilidades de obtencao de recursos internas ao proprio
Setor de Saneamento, as fontes de recursos publicos disponiveis, a
capacidade de financiamento do setor publico e a possibilidade de
desenvolvimento das novas fontes de financiamento.

A tentativa de buscar respostas, ainda que ndo definitivas, aos
questionamentos feitos anteriormente sdo de fundamental importancia ao

57 Em 2000 para fazer frente a crise mundial da 4gua, a comunidade internacional, sob lideranga da ONU
estabeleceu as Metas de Desenvolvimento do Milénio, assinada por representantes de 120 paises
membros. No campo do saneamento foi fixado o objetivo de reduzir pela metade o niimero de pessoas
sem acesso a agua limpa até 2015. Posteriormente, em 2002, na Conferéncia sobre o Desenvolvimento
Sustentavel em Joanesburgo, agregou-se aquela meta a reducdo pela metade das pessoas sem acesso ao
esgotamento sanitario.



Setor, de vez que, hd que se reconhecer que, dado os baixos niveis de
investimentos no Setor nos Ultimos dez anos o Brasil dificilmente atingird as
metas do milénio. De fato, pesquisa recente realizada pelo Centro de
Politicas Sociais da Fundagdo Getulio Vargas — FGV>®, avaliou que com o
atual nivel de investimento, da ordem de 0,22% do PIB (quando o ideal seria
investir cerca de 0,63% do PIB), somente em 2122, portanto, daqui a 115
anos, a totalidade da populacdo brasileira tera acesso a rede de coleta de
esgotos. O que significa dizer que somente por volta do aniversario de 300
anos da Independéncia do Brasil ¢ que a universalizacdo do saneamento
basico acontecerd no pais, quando nenhum dos técnicos das atuais geragdes
estara em atuacgao.

%% Vide matéria em Jornal do Commercio, p.10, 28/11/2007.



CAPITULO 4. A SITUACAO DAS EMPRESAS
PUBLICAS DO SETOR.

Neste capitulo serd examinada a situa¢do das empresas estatais do
Setor. Pelo enfoque econdmico que preside este estudo serdo aprofundados
os aspectos referentes a tarifa e a situacdo econOmico-financeira das
empresas. Os aspectos relativos ao desempenho operacional, cobertura e
qualidade dos servigos prestados ndo serdo aprofundados, considerando-se
suficiente a analise ja realizada no capitulo 2.

Além das consideragdes anteriores, cabe destacar de antemao que
serd feito um corte metodoldgico tomando-se como amostra apenas as
concessiondrias estaduais (CESB), que prestam servicos em 70% dos
municipios do pais e abastecem cerca de 75% da populagdo brasileira. Por
considerar esta amostra ja bastante significativa, ndo serd examinada a
situacdo das empresas municipais de propriedade publica ou privada.

As tarifas que vém sendo praticadas importam serem examinadas
enquanto elemento de remuneracdo e financiamento dos servigcos, e a
situacdo econOmico-financeira das empresas reveste-se de especial
importancia quando se leva em conta a necessidade das empresas em realizar
novos investimentos tendo como objetivo a universalizacdo dos servigos.

4.1 — ALCANCES E LIMITES DA AUTONOMIA TARIFARIA.

As tarifas sdo elementos centrais dos servicos de utilidade publica,
pois devem garantir, a0 mesmo tempo, a cobertura dos custos de operagao,
manutencao, depreciagdo e expansdo, bem como a justa remunera¢do do
capital investido pelo prestador dos servigos, e a capacidade de pagamento
dos usuarios, de modo a assegurar o acesso universal ao consumo essencial.

As tarifas servem ainda para sinalizar o uso racional e valor
econdmico dos recursos envolvidos na prestacdo dos servigos e estimular a
eficiéncia econdmica do prestador e a realizagdo dos investimentos
constantes dos planos de expansao.

As tarifas s3o definidas através dos conceitos de demanda
econdmica e preco. Para a demanda os seguintes aspectos sdo relevantes:
populacdo, clima, nivel de receita, tecnologia, estrutura econdmica. O preco
¢ funcdo da quantidade demandada.



Para o caso da 4gua, o tamanho e composi¢do da populagdo' e o
clima® sdo fatores de grande importancia para explicar tanto a demanda
residencial como a comercial e industrial. Aspectos tecnoldgicos e estrutura
econdmica afetam diretamente a demanda, particularmente, a industrial®.

Na definicdo da tarifa, como a demanda ndo ¢ perfeitamente
conhecida, ¢ preciso que esta venha ser estimada (por projecdes), o que ¢
feito por métodos disponiveis na estatistica e na econometria. Na perspectiva
da demanda ¢ importante destacar que o usudrio percebe a tarifa mediante
uma estrutura tarifiria que informa o custo econdmico de seu consumo,
podendo ser introduzido, por razdes sociais, um esquema de subsidios.

De acordo com Fonseca, Guimardes e Pequeno (2007), a tarifa de
agua ¢ condicionada pelos determinantes da demanda, “cuja definigao
implica numa forte participacdo dos custos fixos e de capital no custo total,
na indivisibilidade e longo periodo de recuperacdo do capital, no longo
tempo de construcdo dos investimentos, na especificidade do capital
utilizado e na necessidade de proje¢des de longo prazo” (FONSECA, 2007,

p.10).

Do ponto de vista econdmico, a demanda de todo o bem ou servigo
se explica em funcdo da utilidade que o consumidor atribui ao seu uso ¢ a
sua disposi¢ao de pagar por ele. Por esta razdo, o conceito de demanda ¢ a
relacdo funcional entre o prego e a quantidade de um determinado bem.

Com relagdo a oferta, a tarifa ¢ reconhecida pela concessionaria
como a fonte de recursos que permite financiar a prestacdo dos servigos,
sendo imprescindivel que a tarifa seja fixada considerando os custos
operacionais e de capitais, ajustados a um nivel de eficiéncia, com metas de
qualidade e cobertura.

Na definicdo de uma estrutura tarifaria ¢ desejado que adocdo das
tarifas e subsidios ndo venha a prejudicar a satde financeira da empresa,

! Com relagdo a populagio deve-se considerar: quantidade de domicilios (ligagdes), pessoas por domicilio
(economias de alcance), densidade (demanda bruta/perdas), composi¢do (padrao de consumo).

20 clima e as variagdes sazonais tém influéncia direta na demanda. O clima determina, juntamente com a
cultura local, o consumo médio. Variagdes muito pronunciadas entre estagdes geram o problema das
tarifas de pico.

? Os niveis de receita podem se relacionar com o nivel tecnolégico. A tecnologia ¢ um elemento
importante na determinagdo da demanda, em especial quanto aos consumidores industriais. Aumentos
substanciais do preco da agua para este tipo de consumidor podem resultar numa mudanga de padrdo de
consumo. Como exemplo pode-se citar que a reciclagem de dgua ou a captacdo propria podem se tornar
desejaveis por uma inddstria se a tarifa se apresentar acima do patamar economicamente viavel nas
projecdes de custo e de insumos da industria.



nem trazer reagdes indesejaveis dos consumidores a cobranga das tarifas, que
em geral podem se manifestar na demanda pelo servigo. Dai que na fixacao
da tarifa devem ser estimados os efeitos que o subsidio provoca em termos
da quantidade demandada, das receitas geradas e de seu impacto sobre o
nivel de bem-estar dos usuarios.

A disposicdo de pagar do usudrio ¢ a medida aproximada dos
beneficios que derivam do consumo de um bem. Quando existem transacdes
em um mercado competitivo, os pre¢os de equilibrio representam a
disposi¢ao dos potenciais compradores. Nos casos de mercado imperfeitos,
como dos servigcos de sanecamento, os valores distorcidos devem ser
corrigidos. Esta ¢ uma questdo fundamental na fixagdo da tarifa, pois uma
defini¢do inapropriada pode levar a uma disposi¢do de pagar negativa,
levando a diminui¢ao do consumo e, portanto, da receita, com reacdes da
sociedade, muitas vezes nefastas ao prestador de servigos.

Pelas razdes anteriores, um dos critérios a ser perseguido na fixacao
da tarifa ¢ o da modicidade, de forma que os usudrios possam identificar
padrdes de servigos com valores tarifarios condizentes com a sua capacidade
de pagamento, sendo possivel assim se prever a queda na inadimpléncia,
aumento da receita liquida e do indice de satisfacdo, indicando a aprovacao
da populacdo abastecida.

Entretanto, um pressuposto da adogdo do critério da modicidade ¢ o
de que o uso de qualquer subsidio niao deve sacrificar o equilibrio
financeiro da empresa. Isto significa que qualquer subsidio que venha a ser
fixado e que favoreca os mais pobres deve ser financiado por recursos
gerados de tarifas maiores cobradas aos demais consumidores, em um
sistema de subsidio cruzado, ou por subsidio externos a concessionaria.

Os subsidios aos usuarios de baixa renda sdo concedidos,
geralmente, de duas formas: uma discriminando precos segundo a condi¢ao
social do usudrio (tarifa social) e outra estabelecendo precos diferenciados
por faixa de consumo, sendo esta Gltima a maneira tradicional de cobranca
de tarifas diferenciadas usadas pelas empresas de saneamento. Neste
segundo caso, a quantidade de agua consumida ¢ dividida em blocos de
consumo, sendo cada parte cobrada segundo a tarifa fixada para aquele
bloco, que ¢ crescente para blocos de consumo maiores. Esta sistematica ¢
conhecida como progressividade das tarifas nos sistemas de saneamento.

No Brasil, as tarifas praticadas, na maioria dos casos, ndo atendem
ao conjunto de principios anteriormente descritos. Os regimes tarifarios



praticados, pelo custo dos servigos, nao estimulam a eficiéncia, tampouco
existem regras claras de reajuste, revisao e distribuicdo de eventuais ganhos
de produtividade com os usuarios. Por sua vez, os subsidios existentes nao
estdo fixados em critérios claros e transparentes o que da margem para todo
o tipo de criticas. Esta situagdo, mais uma vez, remonta a politica do
PLANASA.

Com efeito, o historico da politica tarifaria no Brasil pode ser
dividido em quatro periodos. O primeiro abrange o periodo de 1968-1978, de
estruturagdo do PLANASA. Neste periodo inicial as tarifas foram mantidas
em niveis irreais. A fixa¢do das tarifas era feita sem qualquer sistematizacao
de procedimentos. De um lado, “as CESBs desenvolviam estudos para
estruturagdo e fixacdo das tarifas, ¢ de outro o Ministério da Fazenda -MF,
através do CIP — Conselho Interministerial de Pregos, apreciava os pedidos
de reajustes, com o que buscava controlar os indices de inflacdo”
(INFURB,1995, p.320).

Neste periodo o modelo vigente privilegiou inicialmente a realizagao
de investimentos com aporte de recurso a fundo perdido. Apos a criagdo do
FGTS os recursos abundantes deste fundo passaram a financiar programas
de expansdo da oferta, principalmente dos servicos de agua, através do
endividamento dos estados e das CESBs. A preocupacdo com a geracao de
excedentes tarifarios destinados a realizacdo de investimentos era relegada.
Como regra geral, os niveis tarifarios praticados ndo cobriam as despesas
operacionais, cujos déficits eram cobertos pelos governos estaduais.

O segundo periodo, de consolidacdo do PLANASA, foi de 1978 a
1983. Neste intervalo, os vultosos investimentos realizados para suprir o
déficit inicial entraram em amortecimento e deveriam comecar a serem
pagos. As CESBs se viram assim diante de enormes servicos da divida.
Tornou-se entdo necessario disciplinar a politica tarifaria para promover um
alinhamento das tarifas capaz de garantir o retorno dos financiamentos
contraidos.

Diante desta situa¢do, embora ja tardiamente, promoveu-se a
introdu¢do de uma legislacdo tarifaria, o que se deu através do Decreto n°
82.587*, de 1978, que se caracterizou pela cobranga do servi¢o pelo custo,
em regime de eficiéncia. A legislacdo elaborada estabeleceu as condicdes
para a pratica de uma taxa de retorno regulamentada para cada empresa, de
modo a compatibilizar os critérios de fixacdo de tarifas com a viabilizagdo

* Este Decreto regulamentou a Lei n° 6.528 de 11 maio do mesmo ano.



financeira das CESBs. A legislagdo buscava garantir a pratica de tarifas que
produzissem uma receita operacional® igual ao custo dos servi¢os, bem como
instituiu o sistema de subsidios cruzados na estrutura tarifaria e o critério da
progressividade.

Face a grande disparidade existente entre os niveis tarifarios
praticados pelas diversas empresas previa-se que estas deveriam buscar, num
prazo de cinco anos, um patamar minimo de viabilidade financeira,
representada por uma remuneracao do investimento reconhecido pelo menos
igual ao servigo da divida. A partir dai se entraria no segundo estagio, no
qual existiria uma taxa de remuneragdo autorizada para cada empresa,
limitada ao teto de 12% que seria determinada em funcdo das necessidades
financeiras para custear o seu programa de expansao. Isto, entretanto, ndo foi
possivel de ser praticado, ja que os niveis tarifarios realizados nao foram
suficientes para cobrir os custos médios das companhias.

O terceiro periodo, de inicio do esgotamento da politica planasiana,
foi de 1983 a 1988. Caracterizou-se pelo declinio do governo autoritdrio e o
confronto com os governos estaduais democraticamente eleitos, com
reflexos no PLANASA e no controle exercido no Setor pelo BNH. Esta
situacdo provocou uma inadimpléncia generalizada em relagdo ao servigo da
divida e uma desobediéncia no tocante a legislagdo tarifaria. O
aprofundamento da crise, com aumento da inflacdo, desemprego,
inadimpléncia e a diminui¢do dos recursos do FGTS, provocou o
esvaziamento de recursos do Setor, e o proprio controle das tarifas pelo MF,
visando evitar a aceleracdo da inflagdo, terminou por se mostrar inttil.

Diante da pressdo exercida pelos governos estaduais, em 1983, o
governo federal transferiu para os estados a responsabilidade pela fixacdo e
reajuste das tarifas de 4gua e esgotos. O controle exercido pelo MF passou a
limitar-se exclusivamente ao controle da inflacdo ignorando a grande
defasagem tarifaria existente em praticamente todas as CESBs.

O quarto periodo, de desregulamentagdo tarifaria, tem inicio em
1988 e vai até a presente data, coincidindo com o periodo de crise mais
aguda no Setor e da busca de um novo rumo. Caracteriza-se pela fixacao

> A receita operacional seria igual a soma das seguintes parcelas: Despesas de Operacdo = custos
operacionais + administrativos + comerciais; Depreciagdo + provisdes para devedores duvidosos;
Remuneragio dos Investimentos Reconhecidos.



livre das tarifas no nivel estadual, pelos governos dos estados ou pelas
proprias CESBs®.

Nos anos posteriores a 1988, no periodo anterior ao Plano Real’,
num vacuo de poder e num quadro de aguda inflacdo, algumas CESBs
conseguiram fixar suas tarifas quase que livremente®, sem qualquer tipo de
regulacdo ou controle externo. O ambiente inflaciondrio era pouco propicio
para uma ampla reformulagdo tarifaria de modo a gerar recursos proprios
para financiar a expansdo dos servigos e melhorar a eqliidade do Onus
tarifario. Entretanto, “o violento acréscimo tarifario promovido entre 1989 e
1991, [...] provocou distor¢cdes e agravou a inadimpléncia, forcando um
recuo parcial nos anos seguintes, muito embora tenha contribuido para situar
a receita tarifaria em um novo patamar’ “(FGV/EBAP, 1995, p.47).

No periodo posterior ao lancamento do Plano Real, as CESBs
buscaram inicialmente um reajuste tarifario visando um realinhamento dos
precos dos servigos, e desde entdo, aquelas que adotaram um modelo mais
empresarial de administracao, tém perseguido a busca de resultados visando
um re-investimento na expansao dos servigcos ou pelo menos um equilibrio
entre os custos e as receitas. Na fase de consolidacdo do plano de
estabilizagdo as CESBs continuaram buscando reajustes e propondo indices
de correcdo das tarifas acima da taxa de inflagdo no periodo, embora a cada
dia venha sendo mais dificil justificar este tipo de aumento.

Atualmente, a estrutura tarifaria praticada pelas CESBs ainda ¢ uma
heranca do PLANASA. Existe somente uma tabela de tarifas para todo o
estado, e estas sdo, grosso modo, diferenciadas pela categoria de consumidor
e nivel de consumo, a saber:

% Este procedimento a rigor ¢ inadequado, pois pela Constituicdo de 1988 essa responsabilidade deveria
caber ao poder concedente, mas esta ¢ ainda uma questio ndo resolvida. Mais recentemente, nos estados
que ja criaram suas agéncias reguladoras o reajuste da tarifas vem sendo estabelecido por estas entidades.
7 Neste periodo, as tarifas sofriam aumentos constantes em termos reais, em fungdo de custos crescente na
exploragdo dos servicos, por ineficiéncia ou aumento dos insumos, ou até mesmo a necessidade de
autofinanciamento dos investimentos devido a queda dos recursos do FGTS. Em 1990, a autonomia tarifa
chegou a ser interrompida pela Lei n° 8.030, que vetou por tempo indeterminado, como parte do controle
da inflagdo, os reajuste de precos sem a prévia autorizagdo do Ministério da Economia. Posteriormente,
pela Portaria n° 401, do mesmo ano, este Ministério excluiu da determinagao estabelecida as CESBs.

¥ Em 1991, 0 Governo Collor através de Lei n° 8.170 estabeleceu que as tarifas ficavam sujeitas ao regime
de pregos liberados ¢ fixados pelo poder concedente.

? 0 ocorrido nesse periodo deixou claro que ha um limite para o aumento da capacidade de pagamento
dos usuarios do servigo, como indica a relagdo entre faturamento elevado e alta inadimpléncia.
Ultrapassada a capacidade de pagamentos dos usuarios a inadimpléncia tende a aumentar, além de ocorrer
apropriagdo indébita de agua através de ‘gatos’ e utiliza¢do de fontes alternativas.



e Residencial —até 10 m*; de 11 a 30 m®; acima de 30 m*'®

e Comercial, industrial e publico — até 10 m’; acima de 10 m’;

e Tarifa social — aplicada, em geral, as pessoas de baixa renda
que consomem até 10 m*/més"".

Em geral, ndo existe nenhum subsidio de natureza fiscal atrelado as
tarifas dos servigos de saneamento. Os subsidios fiscais quando existem sao
de origem federal sob a forma de doacdes e subvengdes para investimentos.

O regime de subsidio adotado atrelado as tarifas ¢ do tipo subsidios
cruzados entre categorias de consumidores, niveis de consumo e entre
regides geograficas dentro dos estados. Nao ha metodologia explicita de
aplicacdo destes subsidios as tarifas, que sdo monitorados pelas CESBs
quanto ao numero de clientes subsidiados, categoria de consumidores e nivel
de consumo dentro de cada categoria dos que estdo sendo subsidiados. O
financiamento do subsidio cruzado se da, fundamentalmente, pela
progressividade da tarifa. Por meio dela, as pessoas que consomem menos
agua pagam menos € aquelas que t€ém maior consumo pagam tarifas mais
altas.

Nos ultimos anos, algumas empresas do Setor introduziram uma
nova forma de subsidio: a tarifa social, que ¢ aplicada aos consumidores de
baixissima renda. A tarifa social de dgua ¢, em geral, de 30% a 40% da tarifa
para o nivel de consumo até 10m’/més'?.

Embora haja uma unanimidade dos analistas e atores do Setor
quanto a necessidade de manutencao dos subsidios como meio de garantir o
acesso universal aos servicos, o que acontece em todo o mundo, a forma
atualmente praticada no Brasil ¢ muito criticada. Os que contestam os
subsidios cruzados alegam que essa forma leva a subsidiar quem nao precisa,
ou até mesmo a transferir recursos dos mais pobres de uma localidade para
os menos pobres de outra'’. Assim, os que contestam essa pratica defendem
a necessidade de introducdo de subsidios diretos, sem avaliarem com
precisdo de onde viriam tais recursos, quando a simples definicdo clara das
transferéncias poderia mostrar com exatiddo o critério de solidariedade
estabelecido. Agentes ligados ao mercado, como a ABDIB, destacam a

'%As tarifas de esgotos sdo 80% das tarifas de agua em cada categoria.

""" Além do critério mencionado para a adogdio da tarifa social exige-se: que as pessoas morem em
residéncias menores que 60m’ ¢ possuam renda familiar até dois salérios minimos.

12 A tarifa social de esgoto é 50% da tarifa social de agua.

¥ Como nio existe uma apropriagio exata dos custos nos pequenos municipios interioranos, os muito
pobres destas cidades podem estar exportando recursos para as capitais dos estados e cidades mais ricas
de regides metropolitanas.



necessidade de criagdo de subsidios diretos para as classes de baixa renda.
Esta entidade propde “a cria¢do do vale-agua, articulado a programa de
renda minima, custeado por recursos publicos do or¢amento” (VALOR
ECONOMICO, 2006, p.34).

Outra critica dirigida ao sistema de subsidio diz respeito as
distorcdes na cobranca da tarifa baseada no consumo minimo de 10m*/més'*.
A fixacdo deste patamar esconde um subsidio regressivo, para os casos dos
usuarios que consomem menos que o minimo, embora paguem por este, o
que ¢ dificil de ser detectado pelos baixissimos indices de hidrometracao
existente nas CESBs. Nestes casos, estes usuarios, em tese de baixa renda e
menor consumo, estariam transferindo recursos aos grupos de consumos
superiores na estrutura tarifaria.

Padrdes internacionalmente definidos como requisitos de consumo
minimo de dgua situam-se na faixa de 25 a 30l/pessoa.dia. Isto equivale a
uma utilizagio de 4 a 5 m*/més para um domicilio de 5 pessoas. No entanto,
na estrutura tarifaria da grande maioria das CESBs, o volume definido para a
faixa inicial (10 a 15m’/més) fica acima deste nivel. Este volume definido
para a faixa inicial torna o mecanismo de subsidio ineficaz. O limite fixado
para a faixa inicial ndo beneficia apenas os consumidores de baixa renda,
mas também os domicilios de renda mais elevada. Na faixa inicial de
consumo a tarifa por blocos falharia no objetivo de focalizar o beneficio dos
subsidios aos mais pobres.

Para corrigir esta distor¢do foi criada a tarifa social que, além de
subsidiar os extratos mais carentes da populacdo, tem ainda como finalidade
reduzir a inadimpléncia decorrente de incapacidade de pagamento das
camadas mais pobres da populagao.

No tocante ao valor cobrado pelos servigos, os valores da Tabela 4.1
a seguir mostram a grande dispersdo das tarifas praticadas pelas CESBs.

' Este é um procedimento utilizado pelas empresas de saneamento que tem sido muito criticado, pois
existe uma quantidade significativa de familias cujo consumo é menor que o minimo estabelecido e que
estdo sendo injustigadas ao terem que pagar por um consumo maior. Desse modo, se por um lado a
fixagdo de tarifas subsidiadas nessa faixa de consumo minimo atua no sentido de promover justiga social,
por outro lado, a cobranga compulsoéria de um consumo minimo atua em sentido contrario. Nao ¢ o caso
também de eliminar esse consumo minimo, visto que existe um servigo a disposi¢cdo do usudrio para o
qual foram feitos investimentos. Uma solu¢do para essa questdo poderia ser a implantagdo de uma
estrutura tarifaria binaria, em que a conta possui duas parcelas: uma fixa independente do volume
consumido (uma componente da demanda) e outra varidvel com o consumo (uma componente do
consumo). Sobre o assunto encaminho ao estudo: Plano de Administragdo, Operagdo e Manutengdo do
Sistema Adutor Luiz Gonzaga, elaborado pela ABF Engenharia (2005).



Entre os extremos, a variagio é de quase trés vezes'”. A concentragdo maior
fica na faixa até R$ 1,78/m’, onde se encontram 13 companhias. Acima de
R$ 2,00, ha 9 companhias; abaixo de R$ 1,23, ha 4 companhias. A tarifa
média'® no pais ¢ de R$ 1,92.

Tabela 4.1 - Tarifa Média das CESBs no Ano de 2006'".

Estado CESB Valor (ll?$l}:lag)M cdia
Regifio Norte
Roraima CAER 1,43
Rondonia CAERD 2,39
Amapa CAESA 1,22
Amazonas COSAMA 0,87
Para COSANPA 1,77
Acre DEAS 0,89
Tocantins SANEATINS 1,89
Média total para a - 1,74
regiao
Regido Nordeste
Piaui AGESPISA 1,74
Maranhéo CAEMA 1,23
Rio Grande do Norte CAERN 1,33
Ceara CAGECE 1,37
Paraiba CAGEPA 1,75
Alagoas CASAL 1,91
Pernambuco COMPESA 1,82
Sergipe DESO 2,14
Bahia EMBASA 1,46
Média total para a - 1,56
regiao
Regido Sudeste
Rio de Janeiro CEDAE 2,12
Espirito Santo CESAN 1,57
Minas Gerais COPASA 2,03
Sao Paulo SABESP 1,93
Média total para a - 1,97
regiio

13 No inicio da década de 90 esta diferenga era de quase 9 vezes. Ver EBAP/FGV, 1995, p.327.
'S £ a relagdo entre receita operacional direta (Agua+esgoto) sobre volume total faturado (agua+esgoto).

'7 Ultimo ano disponivel no SNIS. As informagdes referem-se as 25 CESBs e mais a Autarquia do Acre.




Regido Sul

Santa Catarina CASAN 2,39
Rio Grande do Sul CORSAN 2,54
Parana SANEPAR 1,78
Média total para a - 2,10
regiao

Regifio Centro-Qeste

Distrito Federal CAESB 2,30
Goias SANEAGO 2,15
Mato Grosso do Sul SANESUL 2,09
Mato Grosso - -
Média total para a - 2,21
regiio

Média total para o - 1,92
grupo

Fonte: SNIS/2006, elaboragdao Ronald Vasconcelos.

A Tabela 4.1 mostra, também, a situacdo das tarifas regionalmente.
Analisando-se esse Quadro € possivel observar que:

e As tarifas médias mais altas estdo nas Regides Centro Oeste
e Sul, na faixa de R$ 221/m* e R$ 2,10/m’,
respectivamente;

e As tarifas da Regido Sudeste estdo proximas da tarifa média
brasileira;

e As tarifas mais baixas estdo nas Regides Nordeste e Norte,
na faixa de R$ 1,56 e R$1,74, respectivamente.

As tarifas atuais, em geral, ndo atendem a nenhum preceito legal,
havendo a necessidade de elaboragdo de uma nova legislagdo, para que o
Setor venha a ter algum tipo de balizamento e controle nesse campo. Esta
providéncia se enquadra entre aquelas necessarias a consolidacdo do novo
marco regulatorio, € ¢ uma providéncia de fundamental importancia, pois o
governo (municipal ou estadual) pode, por motivagdo politica, interferir de
forma prejudicial nos reajustes tarifarios, fixando tarifas abaixo do nivel
financeiramente recomendavel, o que descapitaliza as empresas como ja
aconteceu no passado. Os resultados diretos de uma acdo como esta sdo:
reducdo dos investimentos, fraco desempenho dos prestadores de servigo,
baixo nivel de cobertura e queda na qualidade dos servigos. Com esses
resultados os consumidores tornam-se resistentes a novos aumentos de
pregos, por ndo acreditarem na melhoria dos servigos, tendo como
conseqliéncia a falta de suporte politico para que o governo (geralmente o



proximo) possa reverter essa situagao, gerando, assim, um circulo vicioso,
chamado por Spiller e Savedoff (1999) de “equilibrio de baixo nivel”'®.

Um aspecto a ser destacado também de fundamental importancia ¢
que, nos ultimos anos verificou-se um forte aumento das tarifas, que foi
acompanhado por uma redu¢do do consumo de agua. Com efeito, de acordo
com dados da publicagdo ‘Valor: Andlise Setorial do Saneamento Bdsico’,
2006, entre 1995 e 2005, a tarifa de 4gua mais que triplicou em cinco estados
(Rio Grande do Sul, Alagoas, Minas Gerais, Sergipe e Paraiba). Em outros
17, o valor cobrado mais que dobrou (Goids, Distrito Federal, Pernambuco,
Rio Grande do Norte, Espirito Santo, Ceard, Rio de Janeiro, Rondodnia,
Parana, Maranhdo, Mato Grosso do Sul, Amapa, Santa Catarina, Para,
Amazonas, Bahia e Roraima). E, somente em Sao Paulo, Piaui ¢ Tocantins o
aumento ficou abaixo de 100%. A companhia do Acre nao dispde de dados
referentes a 1995.

Nesse periodo, quando sdo considerados os pregos administrados
pelo governo, a tarifa de 4gua e esgoto s6 perde para energia elétrica (168%)
e gas de botijao (226,66%). Até telefonia (117,10%) e Onibus urbano
(68,56%) tiveram altas menores. Muito provavelmente, esta alta das tarifas
de saneamento estd associada as dificuldades financeiras das CESBs, que em
diversos casos nao puderam contar sequer com ajuda dos estados, tendo que
resolver os seus problemas de caixa recorrendo ao aumento dos precos.

Como ja dito, as variacdes de preco interferiram diretamente no
volume de agua distribuido, dado que a tarifa ¢, ao lado da renda, o maior
determinante do consumo. O estado que apresentou maior redugdo no
periodo em foco foi Pernambuco (56,2%)", onde o volume médio por
domicilio caiu de 32,77 para 17,29 m*/més, ¢ a tarifa quase que triplicou,
subindo de R$0,52 para R$1,52. As trés seguintes maiores redugdes de
consumo foram registradas em Rondonia (53.6%), no Para (47,2%), e no Rio
Grande do Sul (38%). No mesmo periodo, as tarifas destas empresas tiveram
um aumento no preg¢o cobrado por metro cubico, respectivamente, de 164%,
alcancando o valor de R$2,25; 135% e valor de R$ 1,41; ¢ 38%.

Contudo, cabe destacar que ndo ¢ somente o aumento do preco o
principal determinante na diminui¢do do consumo. Dados do Piaui mostram
que a tarifa de agua da AGESPISA — Agua e Esgotos do Piaui SA foi a que

'8 Sobre a questdo ver Faria; Nogueira, Muller (2005, p.482-483).

' H4 que se registrar que Pernambuco é o estado do Brasil em que é pior a relagdo de agua disponivel por
habitante. Ademais, no periodo em foco, o estado vivenciou uma das mais fortes estiagens que se tem
noticia.



menos aumentou no periodo considerado, subindo de R$ 0,71 para RS
1,23/m’. Entretanto, este estado foi o oitavo na redugio do consumo (38%).

Os dados de consumo de outros estados indicam estd havendo uma
mudanca importante da estrutura da demanda e do consumo. Como observa
Abicalil, “nas areas mais urbanizadas tem havido uma importante redugao no
tamanho médio das familias, o que reduz a economia de escala dos servigos.
Ademais, parte das novas ligacdes efetuadas se localiza em areas [...] de
niveis de renda e consumo baixos. Ha ainda o aumento de outros gastos das
familias®®, que leva a migragdo para faixas inferiores de consumo. Como
resultado geral tem-se: (1) o consumo médio caiu 11%, para 14,6 m3/mes;
(i1) o nimero de usudrios nas faixas inferiores de consumo cresceu 30%; (iii)
a receita por cliente caiu 28,3% em termos reais” (ABICALI, 2003, p.68).

O dados acima indicam a urgente necessidade do Setor em buscar
uma avaliagdo cuidadosa da demanda e da capacidade de pagamento dos
usuarios, que venha ser referéncia para uma futura revisao tarifaria, de modo
a permitir a geragdo de caixa para financiar os investimentos necessarios.

Outra questdo ligada a capacidade de pagamento dos usuarios que se
ampliou no periodo considerado foi o aumento da inadimpléncia. Este
aspecto ¢ bastante preocupante quando se leva em conta que as areas
carentes de servigos de saneamento encontram-se nas periferias dos ntcleos
urbanos, onde estdo localizadas as pessoas de mais baixa renda.

De fato, dados do SNIS (2006) indicam que existem CESBs em que
os créditos de contas a receber em relacdo a arrecadagdo superam o prazo
de 20 meses (DEAS/AC), enquanto na melhor situacdo este prazo chega aos
1,7 meses (COPASA/MG)*'.

Estudo realizado por Féres utilizando um modelo econométrico,
alimentado com dados do SNIS e do IBGE, mostra que as altas taxas de
inadimpléncia observadas no pagamento das contas de agua e esgotos das
CESBs estdo efetivamente associadas a falta de pagamento dos
consumidores de baixa renda. “Os resultados do modelo sugerem que o alto
percentual de inadimpléncia estd de fato relacionado a fatores socio-
econdmicos, podendo a inadimpléncia ser interpretada como uma espécie de
subsidio implicito visando assegurar o acesso a agua aos consumidores de
menor renda” (FERES, 2007: p.01).

2 Um fendmeno a ser investigado é por que h4 tanta disposi¢do a pagar, até mesmo das pessoas de
baixissima renda, pelo telefone celular, que ja alcanga os 130 milhdes de usudrios que estdo sempre
dispostos a adquirir aparelhos de tecnologia mais moderna.

?! Tirando os extremos: 4,5 anos na CAESA/AP e menos de 1 més na CASAL/AL.



O modelo econométrico utilizado por Feres (2007), serve para
estimar a demanda agregada de 4gua dos consumidores domésticos
adimplentes e inadimplentes, separadamente. A utilizagdo do modelo mostra
que a inadimpléncia ¢ maior nos estados com maior propor¢ao de pessoas
morando em favelas, com maiores niveis de desigualdade e menores indices
de desenvolvimento humano.

Além da renda, diversas sdo as causa que podem explicar o aumento
da inadimpléncia®. Uma delas é o fraco desempenho comercial das CESBs
na recuperagdo das dividas dos usudrios inadimplentes. Em primeiro lugar,
os custos administrativos associados a cobranca dos valores devidos podem
ser considerados altos, e muitas vezes superam o baixo valor das faturas dos
pequenos consumidores. Some-se a isto os custos de transacdo decorrentes
da controvérsia juridica sobre a legalidade dos cortes, por ndo existir no
Brasil uma jurisprudéncia firmada sobre a legalidade desta questio™.

O problema da inadimpléncia associada a renda, nos remete a uma
questdo ainda ndo devidamente avaliada no Setor, qual seja: até que ponto as
pessoas de baixa renda poderdo pagar, via tarifa, pelos servicos de agua e
esgotos?

Decerto, ndo ha uma resposta definitiva para esta pergunta, mas a
questdo da renda pode ser considerada como um dos fatores de entrave a
meta da universalizagdo®*. Com efeito, os paises do mundo que atingiram a
universalizagdo apresentam renda per capita maior que US$ 20.000/ano.
Neste rol estdo a maior parte dos paises da Unido Européia, EUA e Canada.
A caminho da universalizagdo estdo a Espanha, Portugal e Grécia, com renda
entre US$ 10.000 a 15.000/ano.

Paises como Hungria, Turquia, México e Coréia, com renda de US$
4500 a 7.000/ano apresentam indices de cobertura ainda baixos,
principalmente, em termos de coleta e tratamento de esgotos, com indices
entre 45 a 60%, muito distantes da meta da universalizacdo. De maneira
semelhante, o Brasil, com renda per capita em torno de US$ 3.000/ano,

22 Como visto no terceiro capitulo ha também a agio de atores que induzem ao ndo pagamento dos
servigos, sob a alegacdo de que se trata de um dever do Estado.

 Em seminario realizado ha mais de dez anos, o autor deste estudo assistiu um diretor da empresa Aguas
de Portugal mostrar-se surpreso com esta natureza de problemas e afirmou desconhecer, até entdo, o
significado da palavra inadimpléncia.

# Qaiani, Carlos (2007: pag 179) em excelente estudo que analisa as restricdes a expansdo dos
investimentos ¢ os determinantes do déficit no Setor, mostra que em 2000 apenas 51% dos municipios
brasileiros possuiam renda per capita mensal superior a um salario minimo. Ou seja, em 49% a renda per
capita mensal era inferior a um salario minimo e na Regido Norte esse percentual era maior algando o
valor de 75,95%, e no Nordeste de 96,03%.



apresenta enormes limitacdes para gerar os recursos demandados pelo setor
de saneamento com base na cobranca das tarifas.

Em termos das tarifas praticadas, os paises que ja atingiram a
universalizagdo podem ser divididos em dois grupos: aqueles que optaram
por utilizar recursos do orcamento para a provisao dos servigos € 0s que
fizeram a opg¢do de permitir que as tarifas proporcionem a recuperacao total
dos custos dos servicos. O primeiro grupo de paises pratica tarifas de dgua e
esgotos abaixo de US$ 1/m’, enquanto no segundo grupo de paises as tarifas
ficam acima de US$ 3/m’.

No Brasil, segundo o SNIS, a defasagem entre os custos de provisao
dos servigos e as tarifas vem se reduzindo e ja é de apenas 6% em média.
Mas, esta defasagem diz respeito apenas aos custos de manutengdo e
operagdo, sem levar em conta os custos de investimentos. Como visto a
tarifa média nacional fica em torno de US$ 1/m’”.

Nos paises da OCDE, EUA, Japao e Australia o comprometimento
da renda com a conta de dgua e esgotos varia entre 0,3 a 0,8% da renda. No
Brasil, segundo Camargo, “o comprometimento de renda per capita com a
conta de agua e esgotos ja representa cerca de 1%°°, considerando-se as
tarifas e niveis de atendimento atuais. Supondo-se a extensdo a toda a
populacdo do servigo de coleta de esgotos, e cobrando-se as tarifas atuais, a
conta de agua e esgotos chegaria a 2% da renda per capita” (CAMARGO,
2002, p.65).

A comparagdo entre as tarifas praticadas nos paises desenvolvidos e
aquelas praticadas no Brasil mostra que, em valores absolutos, as tarifas
brasileiras sdo baixas. Contudo, em valores relativos, o comprometimento da
renda no Brasil ja ¢ superior ao dos paises desenvolvidos. Neste sentido,
viabilizar os investimentos necessarios a universaliza¢do através do repasse
dos custos para as tarifas ¢ na pratica muito dificil e até mesmo indesejavel,
frente aos impactos econdmicos que podem gerar.

Neste contexto, ¢ possivel se inferir que nem a privatizagdo, nem a
estatizagdo dos servigcos sdo solugoes unicas. Pois, por um lado, a maioria da
populacdo do pais ndo tem renda para remunerar o lucro exigido pelo capital
privado, e por outro, as camadas mais pobres da populacdo terdo extrema

% Considerando as taxas de cambio de mercado.
%6 Tomando-se os dados da Pesquisa de Orgamento Familiar do IBGE — POF/2003, altimo ano disponivel,
a pesquisa indica que entre os mais pobres o comprometimento da renda ja ¢ de 1,46%.



dificuldade para arcar com o custo dos investimentos necessarios para se
atingir a universalizagao.

Em vista das questdes anteriormente analisadas, fica evidente nao
haver, em relacdo as tarifas praticadas atualmente no Brasil, uma grande
margem de possibilidade de realinhamento das tarifas capaz de permitir
lograr os investimentos necessarios a universalizacdo. Como visto, existem
restricdes para financiar as expansdes com base em novos aumentos
tarifarios, limitados pelas elasticidades de preco ¢ de renda da demanda.
Nestas circunstancias, tais recursos deverdo ser buscados por intermédio da
melhoria da gestdo das CESBs, através da redugdo dos custos dos servigos,
diminui¢do da inadimpléncia e, principalmente, das elevadas perdas.

Concluindo, ¢ importante colocar que, no contexto de consolidagao
do novo Marco Regulatorio ¢ indispensavel que haja a elaboragdo de uma
nova legislagdo tarifaria, visando dotar o poder publico de instrumentos de
regulacdo, capazes de induzir o desenvolvimento institucional, a
modernizagdo da gestdo e a descentralizagdo adequada dos servicos, de
forma a atender a desejada universalizacdo através de critérios sociais,
garantindo ao mesmo tempo as condigdes de viabilidade economico-
financeira das CESBs ou das empresas privadas responsaveis pela prestacao
dos servigos.

Neste sentido, ¢ indispensavel enfrentar o problema dos custos e dos
investimentos através da definicdo de wum rigoroso programa de
reestrutura¢do das empresas, voltado para a melhoria da eficiéncia
operacional, administrativa e gerencial, de modo a evitar que os ganhos
decorrentes das revisdes tarifarias sejam reduzidos pela ineficiéncia e
desperdicio. Atingir a meta do equilibrio economico-financeiro ¢ possivel,
porém nao ¢é suficiente para assegurar a universalizacdo, em particular para
as camadas de baixa renda. Para isto ¢ preciso abordar com atengdo a
questdo dos subsidios, em nivel tarifario e orcamentario.

Em resumo, a estrutura tarifaria das CESBs deve ser orientada por
uma regra geral que leve em conta o equilibrio econdmico-financeiro das
empresas ¢ a capacidade de pagamento de suas clientelas.

42 — A SITUACAO ECONOMICO-FINANCEIRA DAS
COMPANHIAS ESTADUAIS DE SANEAMENTO.

Neste item analisa-se a situacao econdmico-financeira das CESBs,
com a finalidade de avaliar a capacidade destas empresas na gera¢ao de
excedentes, a serem utilizados nos investimentos necessarios a ampliagdo do



numero de usuarios atendidos, ou pelo menos cobrir suas despesas (saldo da
receita operacional total menos a despesa total maior ou igual a zero).

Inicialmente importa assinalar que, esta geracdo de excedentes ¢
condicionada ndo apenas pela estrutura tarifaria praticada, conforme ja visto
anteriormente, mas, também, pelos fatores que tém influéncia no
desempenho operacional das empresas (j& discutidos no Capitulo 2) e,
ainda, por aqueles que lhes afetam o desempenho no campo econdmico,
financeiro e administrativo, que serdo discutidos ao longo desta secao.

As 26 Companhias Estaduais de Saneamento ( 25 CESBS mais a
Autarquia estadual do Acre) representam um importante patrimdnio publico
de propriedade dos diferentes estados da federacdo. Estas empresas prestam
servicos em nome dos estados, por autorizagdo legal, e por delegacdo dos
municipios, por meio de contratos de concessdo. Este grupo de empresas,
embora criado no contexto do PLANASA, nd3o constitui um conjunto
uniforme. Neste sentido, uma caracteristica destas empresas, que deve ser
ressaltada, ¢ a existéncia de grandes disparidades entre elas, em aspectos
como abrangéncia, tamanho, densidade de economias por ligacdo, nivel de
atendimento, nivel de renda da populacao, tarifa praticada, entre outros.

As CESBs atuam num tipo de mercado de caracteristicas muito
particular. Os servigos de dgua e esgotos prestados por estas empresas
apresentam caracteristica de economia em rede, em decorréncia da infra-
estrutura implantada, que engloba a produgdo, o transporte e a distribuicdo,
com custos fixos elevados. Ademais, independente do comportamento da
demanda, o custo médio dos servicos de saneamento declina a medida que
cresce o volume produzido, caso em que a presenga de uma tnica firma pode
ser mais eficiente, o que leva as empresas que atuam em um mercado desta
natureza serem classificadas como monopo6lios naturais. Estes fatores sao
tomados comumente para justificar a presen¢a das CESBs em cada unidade
da federacado e sdo utilizados para explicar a criagdo de barreiras a entrada de
outras empresas ¢ a reducdo da contestabilidade e da competicdo visando
favorecé-las.

O modelo econdmico-financeiro dos servigos prestados pelas CESBs
¢ baseado em um principio de solidariedade social e territorial. Neste
modelo, a empresa deve buscar um equilibrio global, ou seja, deve
compensar os déficits apresentados nos municipios (cerca de 3200 no
mercado das CESBs), a maioria de pequeno porte, com superavits nos
demais. Da mesma forma este modelo permite o atendimento da populagao
de baixa renda, que ndo teria condi¢des de cobrir os custos dos servigos.



Concomitantemente, o0 modelo divide os ganhos de economia de escala, os
bonus e os 6nus dos servicos, reduzindo desigualdades sociais e territoriais
no acesso aos servicos, além de reduzir demanda por recursos fiscais para a
prestacdo dos servigos nos municipios deficitarios.

Pelas razdes anteriormente colocadas e pelos beneficios trazidos
pelo PLANASA, o modelo de atuacdo regional das CESBs foi aquele que
permitiu obter os maiores avangos no Setor, de modo que as propostas de
descentralizagdo, com desativagdo das CEBS, sdo a nosso ver inapropriadas,
pelo retrocesso que podem representar. Contudo, apesar dos avangos
obtidos, 0 modelo de organizacdo e gestdo das CESBs ha que ser revisto,
pelos problemas ja colocados e por outros que serdo aqui adiante analisados.

As CESBs sdo, em sua maioria, sociedades de economia mista, €, no
presente momento, algumas delas ja possuem registro de empresa aberta na
CVM — Comissao de Valores Mobilidrios, sendo que trés ja estdo no
mercado de capitais: SABESP, COPASA e SANEPAR. No que se refere a
regulacdo independente dos servicos (qualidade e precgos), cinco empresas ja
estdio  submetidas a  agéncias  reguladoras: CAGECE/ARCE,
CAERN/ARSBAN, COMPESA/ARPE, SANEATINS/AGESAN,
SANEAGO/AGR, CAESB/ADASA ¢ CORSAN/AGERGS?’.

Embora sejam as mais importantes prestadoras de servigos do pais,
muitas delas apresentam dificuldades financeiras, pois o grupo das CESBs
congrega empresas que convivem com situacdes muito diferentes entre si.
Enquanto a SABESP auferiu renda de R$ 5,9 bilhdes em 2006, a CAESA
obteve receita pouco superior a R$ 25 milhoes.

Na fase de esgotamento do PLANASA, conforme aqui ja
comentado, as CESBs enfrentaram grandes dificuldades em decorréncia do
elevado endividamento, resultado dos investimentos realizados com longo
prazo de amortizacdo na fase de consolidagdo daquela Politica de
Saneamento, que passaram a ter que ser ressarcidos; bem como, também,
devido a redugdo de recursos para novos investimentos, pois a crise
econdmica levou a uma deterioracdo da base de formacdao dos fundos de
poupanga compulsoria, principalmente, do FGTS. Tinha inicio ali um
periodo em que as CESBs passaram a se ‘cozer com as proprias linhas’.

27 Com a aprovagdo da nova Lei federal de diretrizes para o saneamento basico, os demais estados
deverdo constituir suas agéncias reguladoras independentes, ou exercer tal fungdo por meio das agéncias
existentes com mandato legal. J& possuem agéncias multi-setoriais com mandato em saneamento 0s
estados de Rio de Janeiro, Mato Grosso do Sul, Alagoas, Paraiba, Sergipe, Piaui ¢ Para.



A queda nos investimentos somente foi revertida entre 1995 e 1998,
apos o ajuste realizado no FGTS™ e em decorréncia da renegociagdo das
dividas dos estados com a Unido?, incluindo a divida das concessionérias
estaduais que foram assumidas pelos respectivos governos, o que permitiu
liberar a capacidade de endividamento das empresas™. Este fato possibilitou
a reducdo no pagamento anual do servigo da divida das 26 CESBs, de R$
880,6 milhdes em 1995 para RS 736,2 milhdes em 1998.

Entretanto, em 1999 os investimentos voltaram a decair em fun¢ao
da crise financeira internacional®’, com repercussdes no Brasil, e em
decorréncia do aumento das restricdes impostas pelo Governo Federal para a
contenciio do déficit publico e a reducdo do nivel de endividamento. A
partir de entdo, os investimentos se mantiveram praticamente constantes até
2002 e desde entdo t€m subido lentamente.

A situagdo anteriormente relatada ilustra como o comportamento
econdmico-financeiro das CESBs tem uma relagdo pro-ciclica com o
desenvolvimento da economia, o que se explica pelo predominio absoluto do
Estado na prestagdo dos servicos e no financiamento dos investimentos
através de fundos publicos ou geridos pelo setor publico.

Conforme observa Abicalil, esse tipo de relacdo tem caracteristicas
que ‘“‘se tornam criticas no atual momento que vive o pais, de crise fiscal,
onde a divida e o déficit publicos elevados sdo elementos centrais. Além das
restri¢des no financiamento das CESBs, o esfor¢o de redugao do déficit e da
divida do setor publico [...] restringe os limites de endividamento do setor

% A partir de 1993 as contas do FGTS comegam a apresentar recuperacio e ampliacio da capacidade de
investimento, revertendo a queda verificada até 1992.

¥ A renegociagio das dividas de estados e municipios, bem como de suas empresas se deu a partit da
edi¢do da Lei n° 8727, de 1993, que permitiu o refinanciamento pela Unido das dividas decorrentes de
operagdes nacionais de crédito, inclusive das parcelas vencidas. Do total das dividas negociadas — US $
20,7 bilhges, USS$ 2,3 se referiam a dividas das CESBs, contraidas junto ao FGTS/CEF.

3% Essa renegociagdo, por um lado significou transferéncia de recursos dos estados para as empresas, com
a sociedade assumindo as dividas, inclusive subsidiando ineficiéncias econdmicas e deficiéncias
gerenciais das empresas. Por outro, “limpou” parte do passivo de longo prazo das empresas.

! Entre 1997 e 1999 o cenario internacional é marcado por sucessivas crises de ajuste financeiro no
México, Argentina, na Asia, etc, que afetam diretamente o Brasil, colocando em risco seu Plano de
Estabilidade, pela intensa fuga de capitais, decorrente do aumento da percepcdo dos riscos envolvidos nos
mercados emergentes, o que provocou a diminuigdo das reservas em dolar do pais. Essa crise focalizou as
atencdes para o desequilibrio das contas publicas, em especial o déficit. Como resposta o governo
brasileiro procedeu a um aumento das taxas de juros, flexibilizou a entrada de capitais e estabeleceu um
ousado Plano de Ajuste Fiscal até hoje em curso, onde se previa a redugdo do déficit publico, através do
incremento das receitas e redugdo dos gastos. A privatizagdo de estatais também era incentivada. Este
Plano afetou fortemente o Setor de Saneamento, pelas restrigdes a novos endividamentos e pelo corte nos
gastos orgamentarios.



publico e sua capacidade de realizar investimentos [...] reduzindo o gasto
publico, inclusive das empresas estatais” (ABICALIL, 2002, p.18).

Com efeito, a estrutura do mercado dos servigos de saneamento, no
qual a maioria absoluta dos servicos ¢ prestada por organizagdes do setor
publico, evidencia a importancia dos temas macro-econdmicos relacionados
ao financiamento de investimentos, como a gestdo fiscal, o controle da
divida publica e a geragdo de superavits primadrios, com énfase especial nas
Empresas Estatais Ndo Dependentes — EEND*.

No periodo em foco o Governo Federal estabeleceu uma série de
regras fiscais que passaram a restringir o endividamento e,
conseqiientemente, o investimento publico em saneamento basico ao fixar
metas visando a condugdo estavel da politica macro-econdmica, definindo
parametros para: (i) limites de endividamento, (ii) metas de superavit e (iii)
contingenciamento de crédito ao setor publico.

Tais metas foram fixadas por Resolugdes do CMN e do Senado
Federal e, por fim pela LRF — Lei de Responsabilidade Fiscal. Em 1997, as
Resolucdes n°® 2444 e 2461 do CMN redefiniram as regras para novas
operagdes de crédito ao setor publico, restringindo a concessdo de novas
operagdes de financiamento e, inclusive, limitando os desembolsos dos
recursos ja contratados com o FGTS. Em 1998, novamente o CMN editou as
Resolugdes n°® 2515 e 2521, que limitaram as operagdes de crédito externo
ao setor publico®, somente permitindo novas dividas para refinanciamento
de dividas internas, sem garantia da Unido. Neste mesmo ano de 1998, a
Resolugdao n°® 78/98 do Senado Federal restringiu ainda mais os limites de
endividamento do setor publico. Posteriormente, outras Resolucdes
importantes foram as de n° 2682/99 e 2827/01 do CMN, que definiu a
limitagdo do montante de operagdes de crédito de cada instituicao financeira
com entidades do setor publico a 45% do valor do patrimoénio liquido dessas
institui¢des e fixou um montante maximo para todas as operagdes de crédito
entre o setor publico e as institui¢cdes financeiras.

Em 2000 o Governo Federal promulgou a LRF que veio a reduzir o
investimento como um todo e, especificamente as despesas com infra-

2 Tanto a LRF quanto a Resolugio 40 do Senado dispdem apenas sobre o que é empresa estatal
dependente, que ¢ definida no Art. 2° como “a empresa controlada que recebe do ente controlador
recursos financeiros para pagamento de despesas com pessoal ou de custeio em geral ou de capital,
excluidos, no ultimo caso, aqueles provenientes de aumento de participagdo acionaria”. Logo, a EEND ¢ a
exclusdo daquela.

33 Exceto com o BIRD e com o BID. Essa resolugio proibiu, inclusive, o langamento de titulos
internacionais que estavam sendo efetuados pela SABESP.



estrutura, em razdo das restricoes dos gastos em periodos eleitorais
(historicamente 0 momento em que acontecem o0s maiores investimentos), do
‘engessamento’ de grande parte do orcamento subnacional, e das restrigdes
gerais ao endividamento®*.

Porém, apos 2003 o Governo Federal fez um esfor¢co de diminuir as
restricdes ao financiamento no Setor de Saneamento. Pela Resolucao n® 3153
o CMN deliberou um montante especifico para o Setor e autorizou a
contratagdo de novas operagdes de crédito para execucdo de acdes de
saneamento, definindo inclusive os limites permitidos. Essa Resolucdo foi
promulgada para oficializar a autorizacdo do FMI e do MF que excluiu os
investimentos em saneamento das metas de superdvit primario vigentes
naquele momento. Foi ampliado o montante de crédito das CESBs, junto ao
sistema financeiro interno, em até 2,9 bilhdes para operagdes destinadas a
financiar agdes e sancamento. Este limite foi, posteriormente, ao fim de
2005, redefinido por outras resolucdes, sendo atualmente de R$ 2,2 bilhdes.

Ainda que tenham sido flexibilizadas, as restrigdes permanecem
dificultando a habilitacdo das operagdes de crédito, que sé sdo realizadas se
os limites impostos pelo CMN forem respeitados — contingenciamento do
crédito ao setor publico. Segundo Saiani, “contribui para isso o fato das
instituigdes financeiras, em muitos momentos, ndo conseguirem expandir o
crédito para o saneamento basico em funcdo de grande parte de suas
operacdes com o setor publico ja estarem comprometidas com outros
segmentos — ou seja, as instituigdes ja atingiram o limite de 45% do seu
patrimdnio liquido para operagdes de crédito com o setor publico” (SAIANI,
2007, p.248).

3 Esta politica fiscal ao ser estabelecida foi alvo de muitas criticas que as associavam as politicas
neoliberais capitaneadas pelo FMI. Contudo, atualmente, ja existe uma aceitagdo maior das medidas
adotadas em decorréncia dos resultados positivos da economia brasileira. As criticas eram colocadas
pelos que defendem o endividamento como fonte de alavancagem dos recursos necessarios a realizagdo
de investimentos. Para essa corrente o endividamento num contexto de crescimento das despesas de
capital antecipa receitas e permite a realizagdo de despesas. Nesta situacdo o endividamento promove uma
eqiiidade inter-geracional, compatibilizando o periodo de pagamento da divida como o tempo de
vida/consumo do projeto. Entretanto, para que isso ocorra o endividamento tem que ser usado somente
em investimentos capazes de gerar retornos financeiros no futuro. No caso dos investimentos de carater
exclusivamente social ndo ha a geragdo deste retorno, sendo aconselhavel o financiamento com recursos
fiscais, como nos gastos correntes, pois ndo acontecera uma eqiiidade inter-geracional, mas sim uma
transferéncia para o futuro dos custos dos beneficios desfrutados hoje. Por sua vez, os criticos do
endividamento alegam ainda que, este pode ser usado de acordo com interesses politicos, viabilizando
despesas com objetivos eleitorais, além de dificultar a condugéo eficiente da gestdo macro-econdmica,
comprometendo a estabilidade. Todavia, concordam que o endividamento ndo deve ser proibido, mas
afirmam que deve ser controlado para ndo ser excessivo; assim entendido como aquele que financia
déficit corrente, diminuindo o crédito que poderia ser utilizado para financiar investimentos de capital.
(Para maiores informagdes sobre o assunto,ver a respeito Peterson, 2000).



Ilustra essa situagdao o fato de que em 2006 a CEF recebeu mais de
2,2 mil pedidos de financiamento, no valor de R$ 16 bilhdes, sendo R$ 14
bilhdes do setor publico. Porém, o CMN s6 autorizou a liberagdo de RS 2,2
bilhdes, sendo RS 2 bilhdes de responsabilidade da CEF. Entretanto, importa
destacar que muitos destes pedidos sdo de prestadores sem capacidade de
pagamento, fazendo com que os recursos, mesmo sendo restritos, ndo sejam
totalmente utilizados.

Outro aspecto que também veio contribuir para a diminui¢do dos
recursos destinados aos investimentos, além das restri¢des ao crédito, foi a
decisio do Governo Federal de aumentar a carga tributiria, em 2003,
fazendo com que o Setor de Saneamento experimentasse um significativa
elevacdo das aliquotas do CONFINS e do PIS, com impacto financeiro
superior a 100%, representando 7% das receitas das CESBs (cerca de RS 1,1
bilhdo/ano), ou mais de 30% dos investimentos realizados nos ultimos anos.

Este conjunto de restrigdes impostas ao financiamento dos
investimentos, ora direta ora indiretamente, tem exigido das CESBs nos
ultimos dez anos uma mudanga de postura, em dire¢do a um novo modelo de
gestdo, caracterizado pelo maior grau de profissionalismo, que em alguns
casos ja lhes levam a aproximar-se de modelos de gestdo adotados pelas
empresas privadas, quebrando de uma vez por todas as amarras com o
modelo do PLANASA, onde as caracteristicas herdadas desta politica se ndo
tiverem desaparecido, pelo menos, tenham muito menos influéncia do que
representam hoje.

O resultado desta mudanca de comportamento, para uma gestao de
carater mais empresarial, a despeito de ndo ser um procedimento que possa
ser considerado uniforme para todas as empresas, tem trazido como resposta
um incremento da eficiéncia produtiva do Setor, como mostram os nimeros
que indicam suas atuais dimensdes em termos de faturamento, geracdo de
empregos e receitas fiscais.

De fato, em 2006, o volume faturado de dgua pelas CESBs foi de 6,2
bilhdes de metros cibico por ano. Este volume faturado significa um
faturamento anual da ordem de R$ 11,9 bilhdes, ou seja, cerca de R$ 364,5
por cada economia por ano. Ja o volume faturado anual de esgotos foi de 2,8
bilhdes de metros cubico, com um faturamento anual de R$ 5,52 bilhdes, ou
RS 366,5 por economia por ano. Estes dois faturamentos juntos, de cerca de
R$ 14,7 bilhdes, correspondem a algo em torno de 80% do valor total
estimado para o Setor.



O numero de empregados proprios das CESBs constantes do SNIS ¢
de 79.819 mil, o que indica um indice médio de produtividade de 2,7
empregados para cada 1.000 ligagdes de agua. Quando considerados os
empregados terceirizados, que prestam servigos permanentes as empresas, o
numero de empregados total equivalente chega a cerca de 103.765 mil, o que
representa uma produtividade média de 3,64 empregados para cada 1.000
ligagdes de agua.

O servigo prestado pelas CEBS também apresenta significativos
impactos fiscais. Sob a otica das receitas fiscais, os prestadores de servigo de
direito privado geraram, em 2006, R$ 1,46 bilhdes em impostos e
contribuigdes sobre as despesas de operagdo dos servigos, excluindo os
impostos gerados sobre os investimentos realizados. Estimativas feitas pelo
PMSS, indicam que na realizagdo de investimentos 15% se referem a
impostos, taxas e contribuicdes, que sdo pagos pelo contratado. Neste
sentido, quando consideramos que os investimentos realizados pelas CESBs,
em 2006, foram de RS 3,7 bilhdes, é possivel se estimar que foram gerados
impostos adicionais no valor de R$ 555 milhdes.

Apesar dos esfor¢os envidados nos ultimos anos, em buscar de
melhorar o desempenho operacional e economico—financeiro das CESBs,
ainda persistem grandes disparidades e ineficiéncia na prestacdo dos
servicos. No que se refere ao faturamento, embora tenha se verificado uma
elevacdo quando se toma para comparacao os resultados obtidos ha mais dez
anos, sua distribui¢do apresenta fortes desigualdades regionais. De fato,
enquanto o faturamento de dgua por ligagdo por ano, na média nacional
atinge R$ 417,1, na Regido Sudeste ¢ de R$ 541,7 e na Regido Nordeste o
valor é de R$ 157,9, ou seja, 70% menor. Por sua vez, no que tange as
perdas de faturamento (dgua nao contabilizada, cujo valor médio ¢ da ordem
de 39,5%), estas permanecem altas para todas as regides do pais, mas as
disparidades sdo menores entre as empresas das regides Sul, Sudeste e
Centro-Oeste. As maiores perdas sdo registradas entre as empresas das
regides Norte ¢ Nordeste, e nesta Ultima regido as perdas médias chegam a
45,1%, justamente onde dois ter¢os do territério estd sujeito a secas
periddicas e onde a disponibilidade hidrica ¢ critica em quase todos os
estados.

Para melhor caracterizar a evolu¢do do desempenho das CESBs, ao
longo da década em curso, serdo utilizados alguns indicadores econdmicos,
financeiros e administrativos que fazem parte do SNIS, e que sdo
apresentados na Tabela 4.2 adiante.



Em relacdo a esses indicadores, importa destacar os seguintes

aspectos:

(i)

(i)

(111)

(iv)

v)

(vi)

(vii)

(viii)

Pessoal proprio por mil ligagdes - razdo entre a quantidade
total de empregados proprios e a quantidade total de
ligagdes ativas de agua e esgoto. Este indicador mede a
produtividade fisica do pessoal na prestacao dos servigos;
Indice de produtividade: economias/pessoal — razio entre a
quantidade total de economias ativas de agua e esgoto e a
quantidade de pessoal total (proprio e terceirizado). Como o
indicador anterior mede a produtividade do pessoal;
Indicadores de despesas — mede as despesas totais realizadas
na prestacdo dos servicos ou aquelas realizadas apenas nas
atividades de exploragdo, em que nao sdo contabilizados
gastos de natureza administrativas e fiscais entre outros;
Tarifa média — razdo entre a receita operacional direta de
dgua e esgoto e o volume total faturado de ambos. E o
parametro utilizado para a cobranga dos servigos; pretende
representar um ‘prego geral’;

indice de evasdo de receita — grosso modo, propor¢io da
receita ndo arrecadada na receita operacional total que
deveria ter sido arrecadada;

Margem da despesa de exploracdo — grosso modo, razao
entre as despesas de exploragdo e a receita operacional
direta de agua e esgoto. Mostra o comprometimento da
receita com a despesa de exploragao;

indice de desempenho financeiro — grosso modo, razio entre
a receita operacional direta, de dgua e esgoto, ¢ as despesas
totais com os servigos. Relaciona as receitas totais as
despesas totais com o0s servigos; €

Dias de faturamento comprometido com contas a receber —
reflete os atrasos nos pagamentos, mostrando quantos dias
de faturamento encontram-se na forma de contas a receber.




Tabela 4.2 — Indicadores economicos, financeiros e administrativos das

CESBs (2000 e 2006).

ATRIBUTO CESBs
SNIS INDICADOR 2000 2006
1048 Indice Produtividade: Pessoa proprio por mil ligacées (Agua + Esgoto) 2,7 2,2
1003 Despesa total com servico por m? faturado R$ (Agua + Esgoto) 1,14 1,93
1026 Despesa de exploracdo por m? faturado R$ 0,65 1,31
1004 Tarifa média praticada R$/m? (Agua + Esgoto) 1,07 1,92
1029  |indice de evaséo receita (%) 12,1 9,7
1030 Margem de despesa de exploracéo (%) 61 67,9
1012 Indicador de desempenho financeiro (%) 94,5 99,5
1019 Indice de Produtividade: economias por pessoal 365 415
1036 Participacdo da despesa com o pessoal total na despesa exploracéo(%) 66,3 57,4
1054 Dias de faturamento comprometidos com contas a receber (dias) 125,1 151

Fonte: SNIS (2000 e 2006)

A partir das informagdes disponibilizadas na Tabela 4.2 ¢ possivel
analisar-se a evolucdo dos indicadores ao longo do tempo — de 2000 a 2006,
com o objetivo de avaliar em que aspectos as CESBs conseguiram melhorar
o seu desempenho no campo econdmico, financeiro e administrativo. Para
tanto, sera analisada a varia¢ao nos indicadores escolhidos, no periodo de
tempo considerado, o que permite de forma simples captar a mudanga no
desempenho.

O Griéfico 4.1, apresentado a seguir mostra que houve uma melhora
de desempenho nos dois indicadores de produtividade considerados: (i)
pessoal proprio por mil ligagdes e (ii) economias por pessoal, de vez que
houve uma reducdao do niimero de pessoal proprio das empresas para cada
mil ligagdes, e, a0 mesmo tempo, no periodo considerado, ampliou-se o
nimero de economias atendidas pelo contingente de funciondrios das
empresas.
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Grafico 4.1 — Variacao dos indicadores de pessoal proprio por mil
ligacoes e de economias por pessoal total

Essa reducdo no numero de pessoal das CESBs, muito
provavelmente, aconteceu em decorréncia do avango na terceirizagdo dos
servicos em diversas areas das empresas, em servicos de informadtica, corte,
ligagdo, medi¢do e emissao de faturas. De todo modo, o nimero atual médio
de empregados para o total das empresas ja tende a se aproximar dos padrdes
internacionais®”. Contudo, em algumas empresas esse numero chegar a ser
superior aos padrdes internacionais de cinco a sete vezes.

E importante destacar também que o aumento de produtividade
apresentado ndo ocorreu em todas as empresas que compde o grupo das
CESBs, tendo o valor médio indicado sido influenciado por uma melhora de
desempenho de algumas entidades pertencentes a amostra e ndo de todas.

3% Seguindo padrdes internacionais, um prestador eficiente é aquele que possui dois ou trés empregados
para cada mil ligagdes de agua. Por sua vez, Mejia et al (2003) afirma que o numero ideal seria de dois

funcionarios por mil ligagdes, independente de ser ligacdo de dgua ou de esgoto — embora o niimero ideal
dependa das condigdes locais (p.32).
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Grafico 4.2 - Variacio na despesa total, na despesa de exploracio, na
tarifa média praticada e na percentagem de despesa com pessoal na
despesa de exploracao.

O Grafico 4.2, por sua vez, mostra a evolucao das despesas total e de
exploragdo, da tarifa média praticada e da participacdo da despesa com
pessoal na despesa de exploragao.

Os dois indicadores das despesas tiveram um aumento superior a
inflagdo no periodo, que foi de 63%°°. As despesas totais subiram quase
70%, enquanto as despesas de exploracao chegaram a duplicar, pressionadas
pela forte elevacdo dos insumos, principalmente dos custos de energia,
produtos quimicos e tubulagdes em ferro e PVC?".

No tocante as tarifas médias praticadas, ocorreu um aumento no
periodo de quase 80%, superior, portanto, a elevacdo da taxa de inflagdo.
Esse aumento das tarifas teve como objetivo compensar a elevacdo das

% De acordo com o IPCA (indice de prego ao consumidor ampliado), que ¢ o indicador utilizado pelo
Banco Central para os objetivos de controle da meta da inflagdo no pais, entre janeiro de 2000 e dezembro
de 2007, a variag¢do da taxa de inflagdo foi de 63%.

7 A redugdio dos custos tem um papel principal, pois custos elevados combinados a altas tarifas e
limitagdes na capacidade de pagamento dos usuarios sdo elementos restritivos da capacidade de
financiamento e endividamento necessarias aos investimentos.



despesas e a ampliar o montante dos recursos destinados aos investimentos
com recursos proprios das CESBs. Um aspecto positivo verificado no
periodo foi a redugdo da despesa de pessoal na despesa de exploragdo,
aspecto que se alinha ao aumento da produtividade com redugdo do ntimero
de pessoal. Contudo, cabe novamente destacar que, a variagdo nos

indicadores assinalados ndo ocorreu de forma uniforme para todas as
empresas.

Finalmente, o Grafico 4.3, apresenta a variacdo dos seguintes
indicadores: (i) indice de evasdo de receita, (ii) margem de despesa

operacional, (ii1) indicador de desempenho financeiro e (iv) dias de
faturamento comprometido.
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Grafico 4.3 — Variacao dos indicadores indice de evasiao de receitas,
margem da despesa de exploragao, indice de desempenho financeiro e
dias de faturamento comprometido.

r

No grafico apresentado ¢ possivel observar que ocorreu uma
melhora na evasdo das receitas, o que significa que a arrecada¢ao ampliou-
se. Entretanto, o mesmo grafico mostra que passou a haver, no periodo
considerado, um maior comprometimento da receita com a despesa de



exploragdo, o que implica um saldo menor de recursos para aplicacdo em
novos investimentos.

Os dois indicadores restantes, (iii) e (iv) mostram que ocorreu uma
piora no desempenho das CESBs, pois, no conjunto, as empresas que
integram este grupo de prestadores de servigos ainda apresentam despesas
totais maiores que as receitas, e que a inadimpléncia além de persistir
ampliou-se.

A analise da evolu¢ao dos indicadores econdmicos, financeiros e
administrativos mostrou que as CESBs apresentaram melhora de
desempenho no que se refere ao aumento da produtividade do pessoal, mas
este resultado teve pouco reflexo, de uma maneira geral, pois as despesas de
exploracdo e a tarifa subiram a uma taxa superior a inflagdo no periodo, ¢ a
inadimpléncia também aumentou, o que tem contribuido para dificultar a
geragdo de excedentes. Como o aumento da maioria dos insumos foge ao
controle das CESBs, e ndo ha, como ja visto, grande margem de manobra
para o aumento das tarifas, a geracdo de excedentes depende
fundamentalmente de uma melhora dos indicadores de desempenho
operacional, entre os quais se destacam: a diminui¢do dos indices de perdas
fisicas e comerciais, o aumento da hidrometracao, a redu¢ao no consumo de
energia e a diminui¢do da inadimpléncia.

Conforme assinalado, a conseqiiéncia direta do fraco desempenho
apresentado pelas CESBs ¢ a baixa geracdo de excedentes, ou seja, as
receitas operacionais obtidas com a prestacdo dos servigos sao menores que
suas despesas totais. A conseqiiéncia imediata € que as empresas nao
geraram lucro suficiente para poder re-investir nos servigos ou se habilitarem
a obter empréstimos. Porém, importa destacar que, ao longo deste estudo ja
foram discutidos outros fatores que tém dificultado a expansdo dos
investimentos destas empresas, como os problemas de natureza institucionais
do Setor, as caracteristicas do déficit dos servigos e os impactos das regras
fiscais.

Dando prosseguimento a analise que vem sendo realizada ¢
importante avaliar os resultados da receita versus a despesa total. Neste
sentido, apresenta-se a seguir as Tabelas 4.3 e 4.4 que mostram os resultados
das CESBs, total e por regido do pais.



Tabela 4.3 - Tarifa média praticada e despesa total com os servicos por

m’ faturado (2006)
CESBs Tarifa Média (a) | Despesa Total (b)]  (a) - (b) Ezuabr?ti';‘;%zt'gg
R$/m3 R$/m3 R$/m?
prestadora)

Norte 1,74 2,73 -0,99 6 (85%)
Nordeste 1,56 1,75 -0,19 6 (67%)
Sudeste 1,97 1,89 0,08 2 (50%)
Sul 2,10 2,06 0,04 1(33%)
Centro-Oeste 2,21 2,27 -0,06 2 (66%)
Total 1,92 1,93 -0,01 17 (65%)

Fonte: SNIS (2006), Elaboragdo: Ronald Vasconcelos.

A Tabela 4.3 mostra que a tarifa média cobrada em 2006, para 65%
das empresas do grupo das CESBS — 17 companhias, ainda ndo cobre o
custo dos servicos. O resultado s6 se apresenta positivo para o conjunto das
empresas das regides Sul e Sudeste. E, ainda assim, para 33% das empresas
da Regido Sul e 50% da Regido Sudeste o resultado ¢ negativo. Além disso,
o resultado da Regido Sudeste ¢ fortemente influenciado pela performance
apresentada pela SABESP.

Tabela 4.4 - Receita operacional total, despesa total e resultado (total e

médio), (2000 e 2006).

Receita Operacional Despesa Total Resultado Total| Resultado Médio
CESBs / Regiéo| (R$milhGes) (R$ milhGes) (R$ milhGes) (R$ milnGes)
2000 | 2006 (FO5)] 2000 2006 (F17] 2000 2006 2000 2006

7 / Norte 197,70 369,31 278,15 | 554,83 | -80,45 | -185,52] -11,49 [ -26,50

9 /Nordeste | 1.330,63| 2.910,33 | 1.616,01f 3.055,51) -285,38| -145,18] -81.70 | -16,13
4 / Sudeste 5.657,08 | 10.642,61] 5.527,35] 10.032,78] 129,73 | 609,83] 32,43 [ 152,45
3/8ul 1.44390| 2.648,64 ]| 1.327,98 115,92 | 126,93] 38,64 42,31

3/ Centro-Oest 595,43 1.45293 | 619,58 | 1.428,76] -24,15| 2417 ] -8,05 8,05
26 / Total 9.224.74 | 18.023,82] 9.369,07] 17.593,59| -144,33] 430,23] -5,55 16,54

Fonte: SNIS 2000 e 2006, elaboragdo Ronald Vasconcelos.

Por sua vez, a Tabela 4.4 apresenta o resultado total e médio do
cotejo entre a receita operacional total e a despesa total das CESBs, referente
aos anos de 2000 e 2006, para todo o pais e por regido.

O resultado apresentado na Tabela 4.4 mostra que ha oito anos atras
apenas o conjunto das CEBSs das regides Sul e Sudeste apresentavam
resultado positivo. Em 2006 a situacdao ja era melhor, posto que apenas o
conjunto das empresas das regides Norte e Nordeste apresentavam resultado
negativo, refletindo o esfor¢o que vem sendo desenvolvido pelas empresas
para se tornarem auto-sustentaveis, ou na linguagem da nova legislagdo
fiscal, ndo dependentes, capazes de financiar investimentos.



Entretanto, ha que se chamar atengao para o fato de que o resultado
total positivo deste balango em 2006 ¢ bastante influenciado pelo resultado
da regido Sudeste cujo valor ¢ maior do que a média total para o pais, e que
nesta regido ha um predominio do resultado da SABESP, de R$643,35
milhdes. Deve-se apontar ainda que, na amostra das CESBs 50% das
empresas apresentaram resultado negativo, em 2006.

Em resumo, a Tabela 4.4 mostra que ainda sdo de pequena monta os
recursos que sobram para a realizagdo de investimentos, cujo aumento
depende basicamente da melhora no desempenho das CESBs, pois quanto
melhor for o resultado, o prestador terd maiores recursos para investir, sua
capacidade de pagamento serd maior (0 que aumenta a chance de obtencao
de empréstimos para ampliagdo da cobertura dos servigos) e maiores serao
os investimentos realizados em agua e esgotos.

Ainda que ndo tenha sido larga a margem de recursos proprios que
vem sendo destinada para investimento, ja que foi baixa a geracdo de
excedentes, as CESBs tém feito, nos ultimos anos, um esfor¢o continuado
em ampliar os investimentos conforme pode ser constatado no Grafico 4.4
apresentado a seguir.
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O Grafico 4.4 mostra que os investimentos realizados pelas CESBS,
no periodo 2000-2006, cresceram 56,7%, e deve-se apontar o fato relevante
de que, desde o inicio da década em curso os investimentos em esgoto
superaram os em dgua em mais de 50%"".

No que concerne a origem dos recursos, as CESBs realizaram
investimentos utilizando basicamente trés tipos de recursos: (i) recursos
proprios — provenientes dos servigos prestados; (il) recursos onerosos —
oriundos de financiamentos reembolsdveis por meio de amortizagdes, juros e
outros encargos; € (iii) recursos nao onerosos (ndo reembolsdveis) —
transferéncias orcamentarias, recursos a fundo perdido, programas especiais,
etc. Em fun¢do de uma regra contabil o SNIS considera ainda um quarto tipo
de investimentos, aquele realizado com as despesas capitalizaveis, que €
valor das despesas realizadas com atividades meios, como a elaboragdo de
projetos e o gerenciamento/fiscalizagcdo de obras, que na contabilidade das
empresas ndo sao contabilizadas como despesas de exploragao.
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¥ A partir de 1997 os investimentos em esgotos passaram a superar os de dgua.



No grafico 4.5 ¢é possivel se observar que quase 50% dos
investimentos realizados pelas CESBs, no periodo 2000 a 2006, originou-se
de recursos proprios. Isto se deve ao fato de que as regras fiscais limitaram o
endividamento, fazendo com que a maioria dos investimentos tenha sido
realizado com recursos do caixa das proprias empresas. Como estes também
sdo escassos, em funcdo da baixa geracdo de excedentes, os investimentos
realizados pelas CESBs estiveram limitados em suas duas principais fontes
de recursos.

Destacam-se também os seguintes aspectos: (i) os investimentos em
projetos e fiscalizagdo de obras alcancou o percentual médio de 10%, que ¢
um indicador historico de que as CESBs estdo investindo em obras que tém
como objetivo ampliar a cobertura dos servigos; (ii) os investimentos com
recursos nao onerosos foram em média no periodo de 15%, ¢ tenderam a
decair a medida que aumentam os investimentos com recursos onerosos; (iii)
quanto a estes Ultimos, atingiram em média o percentual de 25%, o que
significa que os investimentos com recursos de empréstimos se restringiram
a apenas um quarto do total dos investimentos realizados pelas CESBs, por
estarem sujeitos aos limites de endividamento impostos pela LRF e pelas
resolugdes do CMN e do Senado Federal.

A Tabela 4.5, a seguir, apresenta a distribuicdo dos investimentos
totais e fiscais por regido. A alocagdo dos investimentos com recursos fiscais
mostra a prioridade que vem sendo conferida pelo Governo Federal as
regides com maiores déficits, o que ¢ uma medida acertada. As empresas da
Regido Nordeste receberam, em 2000, 54,4% do total dos investimentos
fiscais, enquanto em 2006 este percentual foi de 65,4%. Em 2006, os
investimentos fiscais corresponderam a 14% do total, praticamente o mesmo
percentual do ano 2000 (vide Gréfico 4.5). Na Regido Norte, em 2006, esse
percentual alcanca o valor de 28%, e no Nordeste, de 52,1%, o que
demonstra a prioridade do governo em dirigir os recursos fiscais para as
regides mais carentes, face a baixa capacidade das empresas destas regides
em alavancar investimentos.



Tabela 4.5 — Distribuicio dos investimentos totais e fiscais por
regiao em %

Regiées | Investimentos Distribuicio Participacao
totais 2006 CESBs | investimento relativa
fiscal investimentos
fiscais

Norte 1,9 3.8 28
Nordeste 17,3 65,4 52,1
Sudeste 51,1 23,7 6,4
Sul 19,3 1,7 1,26
C. Oeste 10,4 5,4 6,9

Fonte: SNIS (2006), elaboragdo Ronald Vasconcelos.

Nao obstante os esfor¢cos do Governo Federal em dirigir a maioria
dos recursos fiscais para as regides mais carentes, a analise dos
investimentos requer uma sobrevista sobre a distribuicdo regional dos
mesmos. Somente a SABESP foi responsavel por 24,5% dos investimentos
realizados em 2006, quando em termos de populacdo atendida esta empresa
representa 20% do total das CESBs. A Regido Sudeste respondeu por 51,1%
do total dos investimentos, enquanto a populagdo atendida representa 43,1%
do total da populacdo atendida pelas CESBs. J& a Regido Nordeste, que
representa 27% da populagdo atendida por servigos de agua, foi responsavel
por apenas 17,3% dos investimentos realizados. Estes dados demonstram
que os investimentos estdo sendo proporcionalmente maiores no Sul do pais
(70,4% dos investimentos realizados) reforcando a concentracdo regional
que ja existia desde a época do PLANASA, e agravando as desigualdades
verificadas na prestagdo e expansao dos servigos.

A necessidade de ampliacdo da cobertura dos servi¢os visando a
meta da universalizacdo requer a realizacdo de investimentos, o que
demanda financiamentos com recursos de terceiros, trazendo como
conseqiiéncia a geracdo de um nivel de endividamento consideravel.

Com efeito, em 1997, as CESBs tinham um endividamento total da
ordem de R§ 14,1 bilhdes (o que representava 54% do ativo das empresas),
equivalente a 1,49% do PIB. Uma década depois, o valor do endividamento
subiu em valor absoluto para cerca de R$ 20,0 bilhdes (41,7 % do ativo das
CESBs), correspondente a 0,85% do PIB de 2006, o que significa que a
situacdo melhorou, pois em valor relativo o endividamento diminuiu.

3 Neste ano o total da divida liquida publica era de R$ 254 bilhdes, ou seja 29,3% do PIB. O peso
relativo da divida das CESBs na divida publica era de 5,5%. Em 2006 a divida publica foi de R$ 1.067,36
milhdes, que corresponde a 45% do PIB, sendo o peso da divida das CESBs menor, equivalente a 1,87%.



O perfil do endividamento das CESBs ¢ predominantemente de
longo prazo, demonstrando que suas dividas decorrem ou da realizacdo de
investimentos (na medida que os programas disponiveis para financiar
investimentos sdo de longo prazo), ou de processos de renegociagdo de
dividas vencidas. Em 2006, R$ 6,2 bilhGes se referem a dividas de curto
prazo, e R§$13,8 bilhdes, 69% do total, se referem a dividas de longo prazo.
O endividamento de curto prazo representa 38% da arrecadagdo, o que
demonstra a limitada capacidade de pagamento destas empresas, que juntas
pagaram cerca de R$ 3,1 bilhoes a titulo de servigo da divida, sendo R$ 1,4
bilhdes de juros, encargos e variagdo cambial, e R$ 1,7 bilhdes de
amortizagdo do principal. Uma vez mais, vale destacar que essa andlise,
baseada na média nacional, exclui importantes diferengas verificadas entre
as 26 CESBs integrantes do SNIS.

A situagdo financeira das CESBs pode ser também apreciada a partir
dos indicadores de balanco, que revelam que as empresas ainda encontram-
se numa situagdo delicada. A Margem Operacional® geral das CESBs
apresenta, de acordo com o SNIS 2006, um indice que pode ser considerado
razoavel de 20,8%, o que indicaria, a principio, uma boa capacidade de
investimentos. Entretanto este indice ¢ bastante diferenciado por regido,
sendo de 28,3% no Sudeste, 21% no Sul, 16,8% no Centro Oeste, 3,2% no
Nordeste ¢ 64,1% negativos no Norte. Os niimeros apresentados mostram
que este indice ¢, mais uma vez, deformado pelo desempenho do Sudeste,
em especial da SABESP (30,1%). De fato, em 9 das 26 CESBs, o indice ¢
negativo, ou seja, as empresas sequer conseguem cobrir os custos de
exploragdo. Em 4 empresas a margem operacional ¢ inferior a 10%, e
somente 5 apresentam o indice superior a 20%. O resultado apresentado por
este indicador permite afirmar que apenas estas ultimas empresas tém
possibilidade de realizar novos investimentos mediante a geragdo interna de
caixa e alavancagem de financiamentos.

Quando se toma um indicador contabil convencional como o Indice
de Liquidez Geral — ILG* verifica-se que, mesmo para o conjunto das
CESBS, a situacdo nao ¢ confortdvel. No ano 2000 o indice médio de
liquidez geral das CESBs era de apenas 0,28. Em 2006 este indice foi de
0,42, indicando o esforco destas empresas em melhorar a situagdo

“ Este indicador ¢ dado pela relagdo entre o Resultado operacional com depreciagdo dividido pela receita
operacional. Demonstra a capacidade de gerar receitas para cobrir despesas de capital (cobertura de divida
¢ investimento) deduzindo as despesas de explorag@o dos servigos.

4l Relagdo entre ativo circulante + realizavel a longo prazo sob passivo circulante + exigivel a longo
prazo. Este indicador é considerado bom quando ¢ maior que 1; isto €, o ativo é maior que o passivo.



economico-financeira, através da elevacdo do desempenho operacional e
diminuigdo das dividas. Porém, este indicador ainda encontra-se muito
pouco acima dos critérios de andlise financeira fixados pela Secretaria do
Tesouro Nacional - STN, que exige para este indice um valor de pelo menos
0,40, um valor bem menor do que o geralmente exigido para as empresas
privadas (ILG>1).

Com relagio ao Grau de Endividamento Geral - GEG®Y,
considerando as especificidades do Setor, a STN considera como limite o
indice de 0,5. Assim sendo, em 2006, 9 empresas estavam acima deste
limite. Portanto, com elevado risco de crédito. Contudo, se consideramos o
indice utilizado pelas instituicdes privadas de financiamento de
investimento, em média de 0,35, apenas 7 empresas do grupo da CESBs se
enquadrariam quanto a esta exigéncia.

O indicador Margem Liquida®*, que inclui as despesas com
financiamentos, em 2000 era negativo em 1,9% para o conjunto das CESBs.
Em 2006 este indicador continua negativo para as empresas das regides
Norte e Nordeste, mas atinge o valor positivo de 9,1% para o conjunto total
das CESBs, embora o que sobra para investimentos seja ainda muito pouco.

Os indicadores de balanco anteriormente apresentados indicam a
limitada capacidade que as empresas de saneamento t€ém em alavancar
recursos para novos investimentos visando alcangar a universalizacdo dos
servigos, mantida a atual situagdo financeira e nivel de endividamento. De
fato, as CESBs, que nos ultimos anos foram responsaveis por cerca de 80%
dos investimentos realizados, atualmente investem cerca de 20% de suas
receitas operacionais totais e as amortizacdes de empréstimos anteriores
consomem em média 18% das suas receitas. Tais valores mostram que os
investimentos de capital lastreados na geragdo de caixa presente e futuro e as
amortizagdes consomem cerca de 40% da receita, ficando assim evidente a
limitada capacidade destas empresas em alavancar novos financiamentos.

De resto cabe destacar que, em fungdo das restri¢des de crédito para
as empresas estatais, os investimentos realizados pelas CESBs, com recursos
proprios, que em 1998 eram de 34%, ampliaram-se nos ultimos anos e
atingiram o percentual de 48%; mas tais recursos sdo insuficientes para o
objetivo da universalizagdo dos servigos, pois grande parte das empresas nao
dispde de recursos para investir. Nao fosse o fraco desempenho (operacional
e econdmico-financeiro) das empresas a geragdo de excedentes (recursos

2 Dado por: passivo circulante + exigivel a longo prazo + resultado de exercicios futuros / ativo total.
# Relagdo entre lucro liquido com depreciagdo / receita operacional.



proprios disponiveis) para utilizacdo em novos investimentos poderia ser
muito maior.

Nesses termos, considerando as restrigoes a elevacgao da tarifa e os
niveis atuais de ineficiéncia, a Uinica forma de incrementar os investimentos
com recursos proprios, que pode ser alcancado com o aumento das receitas,
¢ por intermédio da redugdo das perdas de faturamento (que continuam
muito elevadas, da ordem de 40%), aumento da produtividade e redugdo da
inadimpléncia, pois € possivel recuperar, ao menos em parte, créditos a
receber que, em 2006, alcangcaram um valor de R$ 7,3 bilhdes; ou seja, 40%
da receita operacional total anual.

Enfim, no atual quadro de crise fiscal, onde a estratégia do governo
para conter os niveis de endividamento e o déficit publico, com base em
normas legais de responsabilidade e gestao fiscal, restringe o crédito ao setor
publico, os desafios do Setor de Saneamento e por conseqiiéncia das CESBs,
exige um esfor¢o de investimento superior ao que vem sendo historicamente
realizado, cuja superagdo depende fundamentalmente de: (i) aumento da
eficiéncia na prestacdo dos servicos; (ii) aperfeicoamento do gasto publico
fiscal na adocdo de politicas compensatdrias que beneficiem especificamente
os mais pobres; (iii) aumento da participagdo privada na prestacdo dos
servicos € no financiamento.

A realizacdo deste Ultimo aspecto, exigira dos dirigentes politicos a
clara nocao de que a participacao da iniciativa privada ndo deve se constituir
em meros negocios com ativos fisicos e financeiros, que objetivam resolver
problemas de caixa. Muito pelo contrario, a participacdo privada deve ser
vista como um instrumento para se alcangar o objetivo da universalizacao
dos servigos e a preservacao do interesse publico maior que ¢ a prestacao
adequada dos servigos essencial a todos os cidaddos, devendo-se para tanto
privilegiar a realizacdo dos investimentos necessarios.



CAPITULO 5. DESAFIOS ASSOCIADOS AO
FINANCIAMENTO DO SETOR.

5.1 — A CAPACIDADE DE FINANCIAMENTO DO SETOR
PUBLICO.

O setor de saneamento no Brasil ¢ financiado majoritariamente pelo
setor publico, por meio de recursos fiscais e de fundos administrados pelo
poder publico. Por esta razdo e para as finalidades deste estudo serdo
examinadas, na primeira se¢do deste capitulo, as principais fontes de
recursos utilizadas no financiamento dos servi¢os, visando identificar a
origem dos recursos aplicados, as agéncias de financiamento envolvidas e
suas linhas de financiamento e programas de investimento disponiveis.

Na segunda secdo sera realizado um balango entre as necessidades
de investimentos e as disponibilidades de recursos publicos, buscando com
isso demonstrar que, na atual conjuntura, os recursos publicos disponiveis
sdo insuficientes para promover a universalizacao dos servigos.

Antes de iniciar o exame das fontes publicas de recursos cabe
destacar que, no Brasil, os principais fundos de poupanca compulsoria
utilizados no financiamento dos servicos de saneamento nao sao de natureza
fiscal, posto que ndo sdo formados por recursos oriundos diretamente da
arrecadacdo dos impostos. No caso brasileiro, estes fundos sdo de natureza
parafiscal, ou seja, seus recursos sdo originados na cobran¢a de taxas ou
contribui¢des especialmente criadas para alimenti-los. Essas taxas podem
incidir sobre uma infinidade de fluxos financeiros (lucros, receitas brutas,
folhas de pagamento, etc). Além desse aspecto, outra particularidade dos
fundos parafiscais ¢ pagamento de beneficios.

Neste estudo os fundos parafiscais a serem examinados sdo o FGTS
e o FAT, cujos beneficios destinam-se ao pagamento dos saques do FGTS e
ao pagamento do seguro-desemprego e abono salarial realizado pelo Fundo
de Amparo ao Trabalhador - FAT.

5.1.1 Recursos da poupanga compulsoria: o FGTS

O FGTS foi instituido pela Lei n° 5107 de 13 de setembro de 1966 ¢
foi regulamentado pelo Decreto n® 59.820 de 20 de dezembro do mesmo ano.
Teve como primeira finalidade compensar a perda da estabilidade no



emprego oferecendo uma garantia ao trabalhador demitido' por meio da
formagdo de um peculio; e, em segundo lugar, de alavancar recursos para
financiar a produgio de habitagdes pelo recém criado SFH? sob a
responsabilidade do BNH, ramo de atividade considerado importante para a
legitimacao do regime militar do ponto de vista econdmico e socio-politico.

Pela lei que o criou o FGTS foi definido como o conjunto de contas
vinculadas, decorrentes da contribuicdo das empresas sobre a folha de
pagamento dos funcionarios optantes ou ndo pelo Fundo, que passou a ser
gerido pelo BNH. O art. 2° da Lei n° 5.107 estabelecia que “as empresas
sujeitas a CLT — Consolidacdo das Leis do Trabalho ficavam obrigadas a
depositar, at¢ o dia 30 de cada més, em conta bancaria vinculada,
importancia correspondente a 8% da remunera¢do paga no més anterior, a
cada empregado, optante ou ndo” (NH CONSULTORIA E
PLANEJAMENTO, 1995, p.55).

As contas poderiam ser abertas em qualquer estabelecimento
bancario, em nome dos empregados ou em nome das empresas para 0s nao
optantes. Os recursos seriam aplicados pelo BNH e demais entidades do
sistema em operagdes que tivessem garantia real, correcdo monetaria e
rentabilidade superior ao custo do dinheiro depositado, inclusive juros.

As contas vinculadas eram operadas pela rede bancéria incumbida
do recebimento das contribuicdes, pagamento dos saques e controle das
contas, sob a supervisio do BNH, cabendo a Previdéncia Social a
fiscalizagdo da arrecadacgao das contribuigoes.

'A legislagdo brasileira desde os anos 40, garantia a estabilidade aos empregados que prestassem servigo
por mais de 10 anos consecutivos para a mesma empresa. Para os trabalhadores demitidos com menos de
10 anos (e mais de um ano) de vinculo empregaticio, a legislacdo garantia uma indenizagao equivalente a
um més de salario para cada ano de trabalho. A defesa dos empregadores contra o que chamavam de
eternizagdo do contrato de trabalho era dissolver o vinculo empregaticio antes de completar 10 anos. A
classe patronal defendia um mecanismo de garantia contra o desemprego de carater mais flexivel. Como a
estabilidade era um direito do trabalhador garantido pela Constituicdo, a introdu¢do do FGTS como
instrumento substituto s6 foi possivel em fung@o do carater opcional de que se revestiu e da natureza do
regime politico ditatorial que imperava a época. Todavia, o interesse ¢ o poder das empresas acabaram
por tornar praticamente compulsoria a adesdo, permanecendo a estabilidade como um direito adquirido.
Desde entdo as empresas passaram a dar preferéncia a contratagdo de empregados que optassem pelo
Fundo de Garantia. O FGTS veio assim a flexibilizar a legislagdo trabalhista.

% A criagdo do FGTS respondeu a um objetivo triplo: (i) seguro social: o fundo objetivou a criagio de um
pectlio para o trabalhador, que lhe servisse no periodo de inatividade permanente e também funcionasse
como indenizagdo por dispensa sem justa causa; (ii) eficiéncia alocativa do mercado de trabalho: a criagdo
do FGTS procurava facilitar a demissdo pelas empresas, instituindo o provisionamento compulsorio da
indenizagdo e acabando com a estabilidade aos dez anos de servigo, eliminando o encarecimento do
passivo trabalhista e o enrijecimento do mercado de trabalho; (iii) financiamento da habitago.



A lei que criou o FGTS estabelecia que sua gestdo seria feita pelo
BNH, segundo planejamento e normas expedidas por um Conselho Curador
dirigido pelo presidente do BNH, o que na prética revelou-se diferente, tendo
o BNH assumido de fato a funcdo de gestor exclusivo dos sistemas
financeiros sob sua tutela, cabendo ao Conselho um papel secundario.

Logo apds a sua criacdo o FGTS viria a se tornar a principal fonte de
recursos do BNH, devido ao aumento crescente de sua arrecadagao
propiciado pelo ambiente de rdpida expansdo da economia naquele periodo.
Este fato e as pressdes para a ampliagdo dos servigos de saneamento
viabilizaram a criacdo pelo BNH, em 1968, do SFS e dos primeiros
programas de financiamento do Setor.

Em 1969, pelo Decreto-Lei n°® 949, de 13 de outubro, o governo
federal autorizou o BNH a aplicar, nas operagdes de financiamento para
saneamento, além de seus recursos proprios, os do FGTS. A utilizacdo dos
recursos do FGTS viabilizou o SFS e permitiu a criacdo de diversos
programas de financiamento que, em 1971, foram aperfeicoados e ordenados
definitivamente sob a égide do PLANASA.

Entre 1968 ¢ 1970 o BNH adotou diversas diretrizes e criou varios
instrumentos para o funcionamento do SFS que passou a contar com
recursos do FGTS, entre os quais se destacam: (i) estimulo a cria¢do das
CESBs e dos FAEs; (i1) centralizacdo das transferéncias a fundo perdido da
Uniﬁo3 no SFS; e (ii1) criagdo do Fundo de Financiamento para o Saneamento
- FFS".

As linhas de financiamento criadas neste periodo, e depois adotadas
pelo PLANASA, tinham como fonte mais importante o FGTS, cujos
recursos eram utilizados, em sua maioria, no financiamento dos seguintes
subprogramas*:

e REFINAG - subprograma de financiamento e refinanciamento

da implantagdo, ampliagdo e melhoria dos sistemas de
abastecimento d’agua;

* A composigdo inicialmente idealizada pelo BNH para financiamento dos servigos de saneamento previa
que os municipios deveriam aportar 25% dos recursos, os estados através dos FAEs 37,5% e o BNH
emprestaria outros 37,5% do total necessario utilizando recursos do FFS, formado por recursos do FGTS,
do OGU - agora centralizados — e do retorno das aplicagdes. Entretanto, essa composi¢do nunca
funcionou, prevalecendo a divisdo de recursos entre os FAEs e o BNH, na propor¢do de 50% para cada.

4 Além desses subprogramas existiram outros implementados pelo PLANASA e pelo PRONURB (apos
1992) com recursos do FGTS, entre os quais se destacam: o FICON - subprograma de financiamento
suplementar para controle de polui¢do das aguas; o SANAT — subprograma de apoio técnico ao sistema
financeiro de saneamento; o PDO — Programa de Desenvolvimento Operacional ¢ o PROSANEAR —
Programa de Saneamento para Popula¢des de Baixa Renda, a partir de 1985.



e REFINESG - subprograma de financiamento e refinanciamento
da implantagdo, ampliagdo e melhoria dos sistemas de esgotos
sanitarios;

e FIDREN - subprograma de financiamento e refinanciamento da
implanta¢do, ampliagdo e melhoria dos sistemas de drenagem
urbana;

e FINEST - subprograma suplementar para a composi¢cdo da
participacdo financeira dos estados na execugdo do
PLANASAS;

e PRODISAN - subprograma de desenvolvimento institucional
das CESBs.

As linhas especificas de financiamento criadas pelo BNH a partir da
disponibilidade de recursos do FGTS propiciaram, nos vinte primeiros anos
de sua existéncia, a expansdo dos investimentos em habitagdo e também
contribuiram significativamente para ampliar os investimentos em
saneamento e infra-estrutura urbana.

A evolucdo da aplicagdo dos recursos do FGTS pode ser divida em
dois momentos. O primeiro se estende desde sua utilizacdo inicial, em 1968,
até os anos de maiores dificuldades o tri€énio 1991 a 1993. O segundo, no
periodo que vai desde o governo FHC até os dias atuais, ocasido em que os
recursos do Fundo experimentam expansdo e retragdo, em decorréncia da
situacdo econdmica do pais como sera visto mais adiante.

No periodo de 1968 a 1993 o FGTS teve uma arrecadagdo bruta de
cerca de USS$ 72,3 bilhdes, conforme pode ser visto na Tabela 5.1
apresentada a seguir. Durante 11 anos consecutivos (1968/1979) esta
arrecadagdo foi sempre ascendente. A partir de 1980, a arrecadacdo bruta
alternou oito anos de queda e seis de crescimento. Obviamente, pelas
caracteristicas das contribuigdes o desempenho do Fundo depende do
comportamento global da economia, em especial da massa salarial.

Os saques efetuados no periodo considerado atingiram US$ 43,3
bilhdes, correspondendo a uma retirada de 59,9% sobre o total recolhido.

“Durante 14 anos seguidos, os saques foram ascendentes (1968/82) e
cairam no periodo 1983/85 e em 1988 e 1992, quando a arrecadagdo bruta

’ O FINEST incorporou os programas inicialmente criados: o EFISAN — subprograma de estimulo ao
sistema financeiro de saneamento ¢ o FISAG — subprograma de financiamento suplementar para
abastecimento de agua.



também caiu” (ALIANCA PESQUISA E DESENVOLVIMENTO, 1995,

p.165).

Tabela 5.1 — Arrecadacio Bruta, Saques e Arrecadacio Liquida do

FGTS - Periodo: 1968 a 1993 (US$ mil)

ANOS | ARRECADACAO | SAQUES |ARRECADACAO LIQUIDA
BRUTA

1968 357.637 63.890 293.747
1969 444.950 138.378 306.573
1970 550.690 217.467 333.222
1971 671.532 289.645 381.886
1972 847.980 367.590 480.390
1973 1.125.506 479.621 645.885
1974 1.457.355 619.686 837.669
1975 1.846.170 842.800 1.003.369
1976 2.110.275 1.025.103 1.085.172
1977 2.491.836 1.299.480 1.192.355
1978 2.988.805 1.552.266 1.436.539
1979 3.215.241 1.678.002 1.537.240
1980 3.070.923 1.758.450 1.312.472
1981 3.652.940 2.235.057 1.417.883
1982 4.000.826 2.476.408 1.524.418
1983 2.661.000 2.206.517 454.483
1984 2.105.827 1.764.859 340.968
1985 2.195.577 1.555.377 640.200
1986 3.407.301 1.996.188 1.411.113
1987 3.159.854 2.054.697 1.105.157
1988 2.779.519 1.927.636 851.883
1989 4.912.408 2.058.720 2.853.687
1990 6.998.458 3.011.838 3.986.620
1991 5.158.079 3.887.275 1.270.805
1992 4.891.326 3.594.564 1.296.762
1993 5.191.294 4.188.742 1.002.551

TOTAL 72.293.309 43.290.256 29.003.050

Fonte: BNH/CEF/PMSS/Alianga Pesquisa e Desenvolvimento (1995)

A trajetéria dos saques foi, entretanto, de crescimento constante,
sendo que a partir de 1990 foram sacados 33,9% do total no periodo, o que
se explica principalmente pelas seguintes razdes: (i) retiradas feitas pelos



servidores publicos cujas relagdes de trabalho deixaram de ser regidas pela
CLT passando para o Regime Juridico Unico determinado pela Constituigio;
(i1) elevados saques dos mutudrios do setor habitacional para quitagdo da
casa propria; (iil) saques de funcionarios publicos para aquisi¢do de imoveis
funcionais colocados a venda pelo Governo Federal; e (iv) o grande numero
(mais de trés dezenas) de possibilidades de uso dos depositos®.

A arrecadacg@o liquida ao longo dos primeiros 26 anos foi de US$ 29
bilhdes, cerca de 40,1% da bruta, aplicados primeiramente pelo BNH e apos
1987 pela CEF, em programas de habitagdo, saneamento e infra-estrutura
urbana. Do total da arrecadagdo liquida do FGTS nos 26 anos iniciais de
existéncia do SFS, o saneamento basico recebeu 26,9%, valor bastante
proximo dos 30% previsto para este segmento.

Os investimentos realizados com os recursos disponiveis do FGTS,
pelo PLANASA (1968/89) e pelo PRONURB (1990/93) sdo apresentados na
Tabela 5.2 a seguir. As aplicagdes totalizaram US$ 16,2 bilhoes, sendo US$
9,6 bilhdes em abastecimento de agua (59,2%), USS$ 4,4 bilhdes em
esgotamento sanitario (27,2%) e US$ 2,2 bilhdes em drenagem (13,6%).

% No inicio dos anos 90 o Ativo do FGTS sofreu grande redugdo pelo baixo dinamismo da economia (o
que implicou num aumento do desemprego), pela utilizagdo dos recursos em novos programas criados
pelo Conselho Curador; e pelas contratagdes excessivas realizadas pelo entdo Ministério da Ac¢éo Social.



Tabela 5.2 — Investimentos realizados com recursos do FGTS em agua,
esgoto e drenagem. Periodo: 1968 a 1993. (USS mil).

ANO AGUA | ESGOTO DRENA OUTROS TOTAL
GEM
URBANA
1968 1.382 - - - 1.382
1969 69.094 - - - 69.094
1970 135.011 5.715 - - 140.726
1971 51.780 3.662 - - 55.441
1972 90.327 40.458 - - 130.785
1973 230.429 62.836 10.379 - 303.643
1974 195.176 114.113 33.080 - 342.369
1975 325.559 121.865 62.414 - 509.838
1976 386.772 116.585 74.070 - 577.427
1977 487.119 157.633 60.101 - 704.852
1978 523.455 254.605 62.359 - 840.418
1979 467.926 307.074 73.229 - 848.229
1980 599.431 241.809 283.810 - 1.125.050
1981 851.458 342.023 216.268 - 1.409.750
1982 702.448 337.773 218.486 - 1.258.707
1983 448.685 155.985 66.368 - 671.039
1984 300.887 80.336 47.374 - 428.597
1985 442.313 166.597 100.757 - 709.667
1986 383.069 252.517 108.342 - 743.928
1987 478.099 401.418 83.722 - 963.239
1988 705.926 449.816 132.972 - 1.288.713
1989 476.935 282.144 58.794 - 817.874
1990 543.459 282.485 55.021 4.135 885.101
1991 411.571 118.881 206.978 67.000 804.429
1992 150.890 55.141 108.855 11.952 326.838
1993 95.362 34.277 96.311 8.622 234.572
TOTAL | 9.554.563 | 4.385.747 | 2.159.690 91.709 16.191.709

Fonte: BNH/CEF/PMSS/Alianga Pesquisa e Desenvolvimento (1995).

A extingdo do BNH’ e a Constituigio de 1988 vieram trazer
modificagdes de grande repercussao nos sistemas financeiros e no Fundo de
Garantia antes geridos por aquele banco. No ambito das mudangas ocorridas,
o Conselho Curador - CCFGTS, criado originalmente pela Lei que instituiu

7 A crise dos anos 80 e a incorporagdo do BNH a CEF desarticularam as atividades de financiamento
sustentadas pelo FGTS. Ao debilitamento financeiro somou-se o desmonte da estrutura de gestdo, com a
extingdo da area de planejamento do BNH, acarretando problemas até hoje ndo devidamente

solucionados.




o FGTS, foi extinto, para ser posteriormente recriado, e a gestdo do Fundo
foi transferida para a CEF, cabendo-lhe, entre outras providéncias, promover
a centralizagdo das contas vinculadas, conforme dispds a Lei n° 7.839%, de
12/10/89, que reformulou o FGTS.

Em cumprimento a Lei n® 7.839 foram centralizadas 55 milhdes de
contas do FGTS, transferidas de 76 instituicoes financeiras. Essa
centralizacdo veio a por fim a uma gestao dificultada pela multiplicidade de
cadastros e de rotinas operacionais no recebimento e pagamento dos saques e
exigiu investimentos de cerca de 200 milhdes de ddlares.

De acordo com Pasinato, a Lei n® 7.839 introduziu modificagdes
significativas no FGTS’, “relacionadas a gestdio e a fiscalizagio da
arrecadagdo, ao controle e aplicacdo dos recursos, bem como aos critérios de
saques ¢ aos prazos de recolhimento, repasses e capitalizacdo” (PASINATO
et al., 1999, p.05)".

A estrutura de gestdo foi bastante modificada em relagdo ao formato
anterior. Na nova estrutura - que dispde sobre a natureza, constituigao,
finalidade e estrutura bésica de funcionamento do FGTS — a Lei ocupa o
topo da hierarquia. Imediatamente subordinado a Lei estd o Conselho
Curador, a quem cabe, entre outras atribui¢des, a elaboragdo de diretrizes
para a alocagdo dos recursos, avaliar a gestdo econdmica e financeira, bem
como os resultados dos programas financiados pelo Fundo'".

Abaixo do CCFGTS esta o agente gestor da aplicagdo dos recursos,
atualmente o Ministério das Cidades'?, a quem cabe estabelecer os critérios,

8 Esta Lei resultou do trabalho realizado pelo Grupo Interministerial criado pelo Governo Federal
objetivando aperfeicoar o FGTS face aos problemas acumulados ao longo de décadas. As diretrizes
basicas do Grupo foram as seguintes: assegurar aos trabalhadores remunerag@o justa e protecdo dos
recursos depositados nas contas vinculadas; garantir a formacdo de um peculio por ocasido da
aposentadoria; evitar que o Fundo trouxesse prejuizos para o governo e para os trabalhadores.

? As modificagdes introduzidas ndo alteraram os objetivos do FGTS que se mantiveram e podem ser
assim resumidos: formar um fundo de indenizagdes trabalhistas; oferecer ao trabalhador, em troca da
estabilidade no emprego, a possibilidade de formar um patriménio; facilitar o acesso a casa propria;
formar um fundo de recursos para o financiamento de programas de habitagdo popular, saneamento
basico e infra-estrutura urbana.

' A contribui¢io de 8% sobre o saldrio do trabalhador para o FGTS foi mantida. Entretanto,
posteriormente, em 2005, a Lei n® 11.180 estabeleceu uma redug@o da contribui¢do para 2% no caso dos
contratos de aprendizagem.

" Apés a extingdo do PLANASA o governo federal criou uma série de programas, que vigoraram entre
1992 ¢ 2005 contando com recursos do FGTS, OGU, FAT e de agentes externos de financiamento. Estes
programas foram extintos em 2006, sendo substituidos pelo Programa Saneamento para Todos. O
Quadro 2 inserido nos APENDICES apresenta a relagio dos principais programas deste periodo.

2 A Lei n° 7.839 encarregou a CEF de ser a gestora do FGTS. Posteriormente, a Lei n® 8.036/90
estabeleceu a mudanca para o Ministério do Planejamento e Orgamento.



procedimentos e parametros basicos para andlise, sele¢do, contratagdo
acompanhamento, avaliagdo e fixagdo das metas dos projetos a serem
financiados com recursos do FGTS.

Diretamente sujeito ao agente gestor encontra-se o agente operador,
funcdo desempenhada pela CEF. Cabe ao operador centralizar os recursos,
regular rotinas operacionais e administrativas junto a agentes financeiros e
tomadores de recursos, analisar projetos candidatos a empréstimos, conceder
créditos, formalizar contratos e fornecer relatérios gerenciais ao Conselho
Curador.

Abaixo do agente operador estdo os agentes financeiros,
responsaveis pelos repasses e financiamentos aos tomadores finais. Sdo eles
a CEF e as institui¢des financeiras ligadas ao SFH. A CEF concentra ao
mesmo tempo as fungdes de agente operador e agente financeiro por ser um
banco que também opera no varejo.

Outro aspecto relevante da atual estrutura de gestdo do FGTS ¢ a
mecanica dos fluxos de entrada e saida de recursos. De forma simplificada
os fluxos mais importantes na determina¢do das disponibilidades financeiras
do Fundo sdo: (i) depdsitos nas contas vinculadas; (ii) centralizagdo dos
recursos na CEF; (iii) empréstimos; (iv) repasses; (v) financiamentos; (vi)
retorno das aplicacdes; e (vil) saques.

Além das modificacdes introduzidas pela Lei n° 7.839, a nova
Constituicdo trouxe também uma série de inovagdes importantes, como a
que tornou obrigatéria as contribui¢gdes das empresas para o FGTS dos
trabalhadores regidos pela CLT, acabando com a possibilidade de opgao por
parte dos empregados, cujo direito a indenizagdo passou a ser
exclusivamente na forma do FGTS". O direito ao FGTS foi ainda estendido
aos trabalhadores rurais, os temporarios, os avulsos, os safreiros e os atletas.
O diretor ndo-empregado e o empregado doméstico também podem estar
sujeitos ao regime do FGTS.

A Constituicio de 1988 estabeleceu ainda a indenizacao
compensatoria nos casos de dispensa imotivada. Assim, nos casos de
dispensa sem justa causa, o empregador passou a incorrer em multa
equivalente a 40% do valor recolhido, a titulo de contribui¢des ao FGTS do

3 A Constituido de 1988 incorporou o FGTS ao rol dos direitos sociais dos trabalhadores urbanos e
rurais, relacionando-o ao Titulo II — “Dos Direitos e Garantias Fundamentais”, Capitulo II — “Dos
Direitos Sociais”, Art. 7°, Inciso II1.



empregado, devidamente corrigido (até entdo, a lei que criou o FGTS
estabelecera uma multa de 10%).

O objetivo deste ultimo dispositivo foi tentar reduzir a alta
rotatividade da mao-de-obra, principalmente, dos trabalhadores que recebem
até cinco saldrios minimos, contribuindo para aumentar a formacdo do
peculio e a ampliar a arrecadagdo liquida, utilizada no financiamento dos
investimentos em habitacdo e saneamento. Entretanto, em curto espago de
tempo (apenas dois anos) o ritmo das demissdes sem justa causa retornou ao
patamar verificado antes da aprovagdo da Constituicdo de 1988, o que
significa que esta medida foi rapidamente absorvida pelas empresas na
forma de encargo, anulando o objetivo pelo qual a medida foi instituida.

As regras para o saque também foram revistas pela Lei n® 7.839,
visando uma redu¢do do grande numero de possibilidades, que continuou
permitido nas seguintes situagdes: doengas especificadas em lei; desemprego
involuntario; aposentadoria; morte do titular; e contas inativas had mais de
cinco anos. A possibilidade de utilizacdo do FGTS para financiamento da
casa propria foi mantida, por se constituir essa alternativa, para o
trabalhador, numa mudanga de um ativo financeiro para um imobiliario'*.

Esse novo marco juridico também alterou o prazo de remuneracao
dos depdsitos, transformando-o de trimestral para mensal, além de passar a
utilizar o indice de reajuste dos depositos da poupanca, tomando como base
o saldo existente no primeiro dia util do més"”.

Um dos resultados mais importantes alcangado apds o
estabelecimento da nova lei refere-se ao impacto positivo sobre a
arrecadacdo do FGTS, resultante da reducao do float de 42 dias dos recursos
do Fundo depositados na rede bancéria, a titulo de remuneragdo pelos
servigos prestados, cujo pagamento passou a se realizar sob a forma de
tarifa, com base no niimero de contas movimentadas.

A partir da edi¢do da Lei n° 7.839, o novo Conselho Curador - com
nova composicao, agora localizado na estrutura do Ministério do Trabalho

4 Atualmente as possibilidades de saques estdo reduzidas a quinze situagdes. Porém, circula no
Congresso diversas iniciativas de deputados tentando ampliar as possibilidades de saques. Estas
iniciativas deveriam ser combatidas pelo Governo tendo como justificativa a necessidade de ampliagdo da
arrecadacao liquida visando ampliar os recursos disponiveis para os setores de habitagdo e saneamento.

'3 Essa era uma questio muito discutida, pois de acordo com estudo realizado pelo IPEA a rentabilidade
dos depositos do FGTS havia sido inferior a rentabilidade da poupanca e da inflagdo medida pelo IGP —
indice geral de pregos (ver PASINATO et al.). Atualmente, até o dia 10 de cada més as contas do FGTS
recebem a atualizagdo monetaria mensal mais juros de 3% a.a. Da mesma forma, o empregador deve
efetuar o depdsito da contribuigdo do FGTS até o dia 07 de cada més.



(cujo ministro o preside), passou a gerir efetivamente o Fundo, através de
sua Secretaria Executiva, ¢ desde entdo tem expedido uma série de
resolugdes visando a implementagdo de suas decisdes, passando assim a se
constituir numa importante instancia de formulagdo da politica publica para
o Setor de Saneamento.

As desastrosas reformas administrativas realizadas no Governo
Collor, com suas sucessivas mudangas de 16cus do Setor de Saneamento,
conseguiram foi fragmentar as responsabilidades pela administragao e gestao
do Setor, inclusive no que se refere aos recursos do FGTS. Esta situacdo
terminou por levar o governo a novamente promover modificacdes na
legislagdo que disciplinava o FGTS, o que resultou na aprovacao da Lei n°
8.036, de 1990, pela qual o FGTS ¢ atualmente regido e que, mais uma vez,
reformulou o Conselho Curador € sua composig:ﬁolé, visando, inclusive, dar
maior transparéncia as decisdes do Conselho pelo estabelecimento da gestao
compartilhada por meio da participagdo e controle da sociedade civil.

Entretanto, as modificagdes introduzidas pela Lei n° 8.036/90 nao
alteraram os aspectos essenciais da lei anterior'’. Um aspecto importante
incorporado a Lei n® 8.036, visando a reducdo dos custos de manutencao do
Fundo, foi o dispositivo que estabeleceu a incorporagdo a partir de 1995 do
saldo das contas inativas ao patrimonio do FGTS. Esta medida visou
diminuir o nimero destas contas que ndo eram sacadas, em parte pelas
dificuldades de identificacdo de seus titulares (pela deficiéncia no cadastro
do Fundo), em parte pelo desinteresse dos titulares em requerer o saque
pelos inexpressivos valores'®. Ndo obstante esta medida tomada, entre 1993
até dezembro de 2006, foi pago cerca de R$ 7,0 bilhdes das 50,7 milhdes de
contas inativas identificadas.

' Por essa Lei o Conselho Curador passou a ser integrado por 3 representantes dos trabalhadores, e 3 dos
empregadores, além de um representante de cada um dos seguintes 6rgdos: Ministério da Agdo Social,
Fazenda, Planejamento, Trabalho, Previdéncia Social, CEF e Banco Central. J4 no Governo Lula o lugar
do Ministério da A¢@o Social, extinto desde o Governo do Presidente Cardoso, foi ocupado pelo
Ministério das Cidades. Atualmente o Conselho Curador ¢ constituido por 16 membros: 8 membros do
Governo (Ministérios do Trabalho, Cidades, Fazenda, Desenvolvimento, Planejamento, Banco Central,
CEF e Secretaria Executiva do Conselho Curador), 4 das entidades patronais (Confederagdo Nacional do
Comércio, da Industria, dos Transportes, das Instituigdes Financeiras), e 4 das entidades laborais (Forga
Sindical, Confederagdo Geral dos Trabalhadores, Social Democracia Sindical, Central Unica dos
Trabalhadores).

17 Posteriormente a Lei n° 8.844, de 21/01/94, dispds sobre fiscalizagio, apuragdo e cobranga judiciais das
contribui¢des e multas.

'® Foi estimado que cerca da metade das contas inativas tinham um saldo inferior a 20% de um salrio
minimo.



As aplicagdes (operagdes de crédito) com recursos do FGTS pela Lei
n°® 8.036 passaram a ser extremamente regulamentadas, tanto no que diz
respeito as normas de desembolso, quanto a fiscalizagdo e acompanhamento
dos programas de investimento, visando assim a oferta de crédito com
recebimento duvidoso como ocorreu no passado recente. Cada empréstimo
deve preencher os seguintes requisitos: (i) garantia real; (ii) correcdo
monetaria igual a das contas vinculadas; (ii1) taxa de juros média minima por
projeto de 3% ao ano; (iv) prazo maximo de 25 anos; (v) rentabilidade média
das aplicacgdes suficiente para cobrir os custos do FGTS e proporcionar uma
reserva técnica; (vi) risco de crédito da CEF.

O retorno das aplicagdes deve se da de forma simétrica aos
financiamentos, repasses ¢ empréstimos. Ou seja, 0s mutuarios pagam juros,
amortizagdes € outros encargos aos agentes financeiros, que por sua vez
reembolsam o operador. “Os riscos das operacdes de crédito sao assumidos
integralmente pela CEF. Vale dizer, o FGTS ndo pode incorrer em perdas
patrimoniais decorrentes do default de qualquer operagdo de crédito; a lei o
protege da descapitalizagao por essa via” (CARVALHO e PINHEIRO, 1999,

p.10).

Conforme dito anteriormente, o CCFGTS, apo6s a edigdo da Lei n°® 8.
036, passou a tomar importantes decisoes, a comecar pela Resolugao n° 09,
de 28/02/90 que fixou diretrizes e critérios para a elaboracdo do Or¢camento
Plurianual do FGTS e do Plano de Contratagoes ¢ Metas Fisicas. Por essa
Resolugdo a distribuicao dos recursos liquidos do FGTS deve obedecer aos
seguintes percentuais: (1) habitacdo popular: 60%; (i1) saneamento bdasico:
30% e (1i1) infra-estrutura urbana: 10%. Essa Resolu¢do estabeleceu ainda a
participacdo do tomador de empréstimo nos investimentos em projetos de
saneamento por regido do pais e fixou critérios para a distribui¢do das
aplicagdes com recursos do FGTS por unidade da federagdo. Merece registro
também a criagdo do Fundo de Liquidez, que corresponde a 2% sobre a
captacdo liquida do FGTS, destinado a atender a eventuais excessos de
saques sobre as disponibilidades, em conjunturas desfavoraveis ou
sazonalidades no ritmo do desembolso dos financiamentos contratados. Em
1991, a Resolugdo de n° 60, de forma complementar e visando um
aperfeicoamento, veio a estabelecer diretrizes para a analise de operacdes de
crédito com recursos do FGTS.

Outra Resolu¢do que merece registro foi a de n® 76/92 que marcou
na pratica a extingdo do PLANASA, por meio da qual as antigas linhas de
crédito daquele programa foram unificadas em um unico programa: o



PRONURB". Também por essa Resolugdo foi determinado que o
PROSANEAR fosse operado com recursos do FGTS, somando-se as estes
recursos do Banco Mundial.

A Resolugao n° 77, de 09/07/92, suspendeu novas contratacdes de
financiamento, ¢ a de n® 114, de 19/10/93, fixou critérios de prioridade para
a realizacdo de desembolsos das operacdes de crédito ja contratadas. “Ambas
destinaram-se a resolver o problema criado pelo excessivo volume de
recursos comprometidos no final de 1991 pelo entdo Ministério da Acao
Social e pela CEF, muito acima das possibilidades do Fundo, cuja receita
liquida [...] foi reduzida pelos saques efetuados [nos primeiros anos da
década de 90]” (ALIANCA PESQUISA E DESENVOLVIMENTO, 1995,
p.152).

Registre-se, ainda, a Resolu¢dao n° 134, de 17/03/94, que criou o
Programa de Desenvolvimento Operacional, com objetivos de reduzir custos
operacionais, eliminar perdas e desperdicios e aperfeicoar o desempenho
administrativo e gerencial das empresas prestadoras de servigo. Embora
fosse esta uma importante decisdo, este programa ficou praticamente
esquecido pelo rumo tomado pelo Governo Federal em relacao ao Setor de
Saneamento a partir de 1995.

As transformacdes decorrentes das medidas saneadoras tomadas, ao
lado do plano de estabilizagdo posto em curso pelo governo, vieram a
permitir, a partir de 1994, um aumento da arrecadagdo liquida. Mas, ainda
havia sérios problemas a serem resolvidos como a divida do Fundo de
Compensacdo das Variagdes Salariais — FCVS, cuja solu¢do adotada
posteriormente pelo governo consistiu na sua securitizacao.

O FCVS foi instituido com o objetivo de ressarcir os agentes
financeiros do SFH do residuo dos saldos devedores dos financiamentos,
formados em funcao das diferengas de taxa e periodicidade de reajuste entre
as prestagoes e os saldos devedores. Em 1993, a divida total do FCVS foi
estimada em US$ 23,4 bilhdoes, sendo mais de 50% a parcela que
correspondia ao FGTS. Sendo os compromissos do FCVS de
responsabilidade da Unido e remota a possibilidade de alocacdo de recursos
or¢amentarios para cobertura da divida, a sua securitizagdo visou equacionar
o acerto de contas, minimizando o impacto sobre as metas de estabilizacao
sem comprometer o patrimdnio dos trabalhadores. Esta operagdo consistiu
numa novagao da divida em titulos publicos negociaveis num periodo de

1 0 PRONURSB teve vida curta tendo sido extinto em 1994.



trinta anos, tendo como agente operador a CEF. Desde entdo estes titulos
vém sendo negociados.

As melhorias de natureza administrativa e gerencial, somadas as
medidas de saneamento financeiro, além de dificultarem o retorno as praticas
negativas do passado, permitiram um crescimento da capacidade de
investimento® do FGTS ja a partir de 1993. Entretanto, esse crescimento
observado, cujo nivel foi mantido em 1994, “ndo se refletiu integralmente
em aumento efetivo da capacidade do FGTS de realizar novos programas de
investimento. Isso porque boa parte dos recursos estava comprometida com
contraztlos firmados nos anos anteriores” (CARVALHO e PINHEIRO: 1999,
p.28).

Os anos de baixa inflagdo, que se seguiram a edi¢do do Plano Real,
ndo apresentaram um crescimento imediato da capacidade de investimento
do Fundo. Observou-se um comportamento irregular com redugdo da
capacidade de investimento a partir de 1995, o que perdurou até o ano de
1999. No ano 2000, o FGTS voltou a crescer ao nivel de 1994 e deste ano
em diante o crescimento acelerou-se de forma lenta entre 2000 e 2003 e de
forma mais acentuada apds o ano de 2004.

No triénio 1995/97 houve uma diminuicdo da capacidade de
investimento do Fundo, devido a reducdo das receitas financeiras liquidas
(pelo efeito inicial da estabilizacdo) e ao forte crescimento dos saques
(60,3%)*, motivados pelas rescisdes de contratos de trabalho no periodo,
que cresceram 75% em valores reais.

As sucessivas crises econdmicas internacionais enfrentadas pelo pais
e o ajuste realizado pelo governo tornaram o periodo 1997/99
particularmente depressivo. Neste triénio, pela primeira e unica vez nos seus
40 anos de existéncia, a arrecadagdo liquida do Fundo apresentou-se
negativa, € a recuperagao so ira acontecer a partir do ano 2000.

Entretanto, a reducdo verificada na capacidade de investimento do
FGTS, durante o governo FHC, ndo evitou que os recursos disponiveis
deixassem de ser utilizados, o que ocorreu pela incapacidade da maioria dos

20 A capacidade de investimento tem como variavel sintese a arrecadacdo liquida (arrecadagdo bruta
menos os saques), dada a sua importancia capital como condicionante das disponibilidades liquidas do
Fundo.

2 Em 1993, o CCFGTS apurou a existéncia de contratagdes irregulares, o que deu origem a determinagdo
de revis@o de todos os programas de aplicacdo de recursos do Fundo, suspendendo as novas contratagdes,
até o fim da auditagem do grupo técnico de trabalho criado para essa finalidade. Esse processo estendeu-
se por todo o ano de 1994.

22 Conforme Carvalho e Pinheiro (1999).



prestadores de servigo em obterem empréstimos pelas razdes ja discutidas no
Capitulo 4.

Essa situagdo levou o referido governo a permitir que os recursos do
FGTS viessem a ser utilizados na compra de ag¢des da Petrobras e da Vale do
Rio Doce - CVRD, como parte das estratégias utilizadas pelo governo de
incentivo ao programa de desestatizagdo levado a cabo naquele periodo™.

Posteriormente, em 2001, os recursos do Fundo vieram a ser, mais
uma vez, disponibilizados. Desta feita no pagamento dos -créditos
complementares decorrentes do acordo® firmado entre o governo e
algumas centrais sindicais para pagamento aos trabalhadores dos valores
devidos relativos ao complemento da atualizagdo monetaria dos Planos
Econdmicos Verao e Collor 1.

O acordo celebrado resultou na Lei Complementar n°110/2001, que
estabeleceu o pagamento pela CEF dos valores devidos, além de fixar duas
novas contribui¢des sociais com o objetivo de formar receitas para o FGTS
fazer frente aos pagamentos dos créditos complementares.

As contribuigdes sociais estabelecidas foram de mais 10% sobre o
saldo do FGTS referente a indenizagdo devida ao trabalhador no caso de
despedida sem justa causa (que passou assim de 40% para 50%), e de mais
0,5% sobre o valor pago mensalmente para compor o FGTS, o que resultou
numa arrecadagdo de R$ 11,5 bilhoes recolhida até dezembro de 2007 e que
representou 30,2% do total de créditos realizados.

Os créditos levantados em junho de 2002 totalizaram o montante de
R$ 38,1 bilhdes®, dos quais foram sacados R$ 32.4 bilhdes, e cerca de R$
5,7 bilhdes, encontram-se creditados e s6 serdo liberados quando o
trabalhador atender as premissas para o saque.

B As acdes negociadas contribuiram para o Fundo Mutuo de Privatizagdo. As agdes da Petrobras foram
colocadas a oferta publica em agosto de 2000 ¢ as agdes da Vale em margo de 2002. Assim, por duas
vezes os trabalhadores puderam alocar parte de seus recursos no FGTS na compra dessas a¢des. No caso
da Petrobras a oferta foi maior que a procura e a aquisi¢do de a¢des foi de RS 1,6 bilhdes. Ja no caso da
Vale foi o contrario, mas o governo limitou o volume de compras a R$ 1,0 bilhdo. O retorno do
investimento feito em agdes foi maior que a rentabilidade tradicional do FGTS. Cumpre destacar que, as
acdes adquiridas podem ser vendidas caso o investidor queira, mas o valor da venda retorna ao FGTS até
as ocasides permitidas para o saque.

 Este acordo foi chamado de ‘o maior acordo do mundo’ e beneficiou os trabalhadores que dispunham
de saldo em suas contas do FGTS, em fevereiro de 1989 e abril de 1990, sobre os quais passou a incidir
os indices expurgados a época dos Planos Verdo e Collor I, de 16,64% e 44,8%, respectivamente.

% Este valor corrigido para o ano de 2006 corresponde a um montante de R$ 42 bilhdes.



A partir de 2000 os niveis de crescimento da arrecadagdo liquida
foram sucessivos. Favorecida pela politica econdmica adotada pelo governo
de incentivo ao crescimento econdmico e pela situacdo de expansdo da
economia internacional, entre 2004 e 2006, a arrecadacao liquida alcangou
recordes acima dos 6 bilhdes de reais.

No periodo de 1994 a 2006 o FGTS teve uma arrecadacdo bruta de
cerca de R$ 258,9 bilhdes. Durante todos os anos deste periodo a
arrecadacdo bruta foi sempre crescente, apesar das sucessivas crises
econOmicas vividas pelo pais na década de 90, conforme pode ser visto na
Tabela 5.3 apresentada a seguir.

Tabela 5.3 - Arrecadacao Bruta, Saques e Arrecadaciao Liquida do
FGTS - Periodo: 1994 a 2006 (valores em RS mil)

ANO ARRECADACAO SAQUES | ARRECADAC
BRUTA AO LiQUIDA
1994 6.200.508 4.891.937 1.308.571
1995 9.786.130 8.988.696 797.434
1996 11.671.686 11.159.596 512.090
1997 12.925.112 13.628.593 (703.481)
1998 16.781.698 17.252.732 (471.034)
1999 17.408.212 17.624.149 (215.937)
2000 18.708.531 17.198.040 1.510.490
2001 21.074.052 18.772.345 2.301.707
2002 22.421.997 19.635.024 2.786.972
2003 24.956.352 20.372.314 4.584.038
2004 28.269.333 22.088.962 6.180.372
2005 32.247.877 25.951.045 6.296.832
2006 36.505.405 29.683.714 6.821.691
TOTAL 258.956.893 227.247.147 31.709.745

Fonte: Caixa Econdmica Federal (2008), Elaboracdo Ronald Vasconcelos

A arrecadacdo liquida, por sua vez, seguiu um comportamento
diferente, sendo de cerca de R$ 31,7 bilhdes (12% da bruta). Nos primeiros
anos do periodo a arrecadagdo apresentou um comportamento decrescente,
chegando a ser negativa entre os anos de 1996 a 1999, e voltando a ser
ascendente nos ultimos 07 anos, chegando a alcangar um valor acima de R$
6 bilhdes nos ultimos trés anos do periodo.

No periodo em foco os investimentos realizados com recursos
disponiveis do FGTS, no Setor de Saneamento sdo apresentados na Tabela
5.4 a seguir. As aplicag0es totalizaram R$ 10,7 bilhdes, sendo R$ 4,2 bilhdes
em abastecimento de agua (39,2%), RS 4,3 bilhdes em esgotamento sanitario



(40,1%), R$ 597,3 milhdes em drenagem (5,5%) e R$ 542,2 milhdes em
saneamento integrado, que envolve agdes de agua, esgoto, drenagem e
pavimentagao de vias.
Tabela 5.4 — Investimentos realizados com recursos do FGTS em agua,
esgoto, drenagem e saneamento integrado. Periodo 1994 a 2006 (valores
em RS).

Fonte: Caixa Econdmica Federal (2008), Elabora¢do Ronald Vasconcelos

1994 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00
*
1995 55.049.536,05 1.755.991,99 | 14.544.964,01] 11.223.998,78 1.804.496,62 84,37
1996 367.480.002,53 | 227.587.524,34 | 41.065.001,80(3)59.802.116,87 36.890.021,27 732,82
1997 312.753.929,05 | 120.447.208,28 | 55.452.356,27 37.642.630,61 | 23.047.834,04 549,34
1998 349.149.694,34 | 520.690.255,87 [161.339.339,19]  70.165.727,53 1.192,81
91.466.409,39
1999 0,00 2.376.184,00 0,00 0,00 0,00 2,37
2000 0,00 0,00 | 11.440.000,000  5.216.400,00 0,00 16,65
0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00
2001**
2002 41.848.873,51 | 120.244.574,51 | 12.319.054,09 26.732.574,80 218,92
17.777.620,14
2003 701.632.651,72 | 566.324.559,64 [133.824.000,00) 0,00 | 106.153.183,37 1.507,93
2004 605.621.176,27 | 849.859.565,00 [167.315.349,56  17.224.903,16 1.735,49
95.473.520,82
2005 1.799.01522 [ 15.268.974,77 0,01 0,00 0,00 17,06
2006 1) 678.455.674,74 0,000 201.226.966,14 1.384,20
361.592.223,34 142.935.057,64
2007 [®) 1.246.874.530,25 0,000 113.010.547,62 3.264,98
1.455.620.388,22 449.477.837,50

* Em 1994 nao houve contratagdo por forca de contingenciamento dos recursos do
FGTS no periodo.
** De 1999 a 2001- Contingenciamento de crédito ao setor publico estabelecido pela

—Res. CMN 2.682/99, de 21/12/99.

(1) O valor compreende também as contratagdes para Manejo de Aguas Pluviais no
periodo — R$ 36.621.993,87.
(2) O valor compreende também as contratagdes para Manejo de Aguas Pluviais no
periodo — R$ 716.985.919,66.

(3) O valor compreende também as contratagdes de agdes para o Programa

Comunidade de Pequeno Porte.

(4) Os valores referem-se as contratagdes para Planos, Projetos, Pesquisas e

Desenvolvimento Institucional.



De 2004 a setembro de 2007, os recursos alocados no orcamento do
FGTS permitiram a contratagdo de mais de 970 mil financiamentos
habitacionais. O montante total contratado na area de habitacdo foi de R$
16,3 bilhoes. Desse total, 867 mil foram beneficiados com o desconto
concedido pelo Fundo (subsidio) para as familias com renda até 5 salarios
minimos. Esse desconto ¢ fundamental na reducdo do valor da prestacao
mensal da casa propria e complementa a capacidade de pagamento dos
tomadores.

No Setor de Saneamento no mesmo periodo ocorreu o maior volume
de contratagdes recentes com a realizagdo de 749 operacdes de crédito.
“Nessas operagdes foram alocados R$ 6,09 bilhdes, que geraram beneficios
para uma populacgao estimada em 33 milhdes de pessoas, além da geracao de
cerca de 1,2 milhdes de empregos™” (CAIXA ECONOMICA FEDERAL,
2008, p.01)*’.

Os recursos disponibilizados ao Setor de Saneamento, desde 2003,
poderiam ser bem maiores que os que tém sido alocados, pois cerca de R$ 20
bilhdes poderiam ser utilizados. Porém, a incapacidade recorrente das
empresas de saneamento de utilizar integralmente os recursos disponiveis no
FGTS, em decorréncia da baixa capacidade de endividamento e de
pagamento dessas empresas tem levado a um sub-aproveitamento dos
recursos disponiveis. Face a esta questdo, o Governo Federal, no ambito do
PAC — Programa de Aceleragdao do Crescimento, estabeleceu, por meio da
Medida Provisoria n°® 349, de 21/01/07, o Fundo de Infra-estrutura — FI-
FGTS, como uma nova forma de investimento, com a finalidade de ampliar
os investimentos em infra-estrutura.

Esta iniciativa do Governo Federal, inicialmente, gerou um grande
protesto das centrais sindicais, que alegaram estar o governo pretendendo
desviar os recursos do FGTS de suas aplicacdes institucionais no Setor de
Saneamento. Contudo, o Governo procurou mostrar que 0s recursos estavam
‘congelados’ e que poderiam ser utilizados, sem prejuizo para o FGTS, para
ampliar as metas de crescimento da economia brasileira. Assim, pela Lei n°
11.491, de 21/06/07 foi instituido o FI-FGTS®®; com aporte inicial de R$ 5

% Além das areas de habitagdo e saneamento, o FGTS também aloca recursos: (i) para a aquisicdo de
Certificados de Recebiveis Imobiliarios — CRI, lastreados em créditos habitacionais; (ii) para a produgao
de unidades destinadas ao arrendamento residencial, Programa PAR; e (iii) para operagdes na area de
transportes urbanos. No periodo em foco foram contratados cerca de R$ 4,4 bilhdes nestas tltimas agdes.
?7 Informagao obtida <http:\\www.caixa.gov.br/fgts/inform_ativo_fgts.asp>.

% Os trabalhadores, mediante opgdo podem investir até 10% de seus saldos do FGTS no FI-FGTS,
criando assim condigdes de aumentar a rentabilidade de suas contas. Esse tipo de aplicagdo ja foi



bilhdes. Porém, a primeira operacdo s6 ocorreu em 05/09/2008, numa
aplicacdo de R$ 500 milhdes na compra de debéntures de uma empresa
privada que ira utilizar o dinheiro na expansao da malha ferroviaria. Outros
RS 5 bilhdes ja tem operagdo aprovada e espera-se que mais R$ 17 bilhdes
possam ser aprovados em operacdes comandadas pelo BNDES.

Ao completar 40 anos de existéncia em 2006, o FGTS foi
responsavel por injetar na economia um montante de R$ 377,0 bilhdes e
contava com um ativo de R$ 186,1 bilhdes. Neste ano de 2006 o FGTS era
dono de um acervo de 514 milhdes de contas®, das quais 26,4 milhdes
contribuiam mensalmente para o Fundo. Cerca de 162,3 milhdes de contas
tinham saldo de R$ 142,8 bilhdes, outras 229,8 milhdes tinham saldo zero,
enquanto 121,9 milhdes de contas, referentes aos Planos Econdmicos,
apresentaram saldo de R$ 42,0 bilhoes.

A maior concentragdo de contas estd na faixa de até um salario
minimo. Sdo 48,6 milhdes de contas. A faixa até dez salarios minimos
concentra 89,6% das contas. De acordo com a CEF “a situacdo se inverte
quando se trata de valores, 77,2% do saldo esta concentrado nas faixas acima
de dez saléarios. [De fato], 62,3% das contas detém 3,1% dos saldos e
correspondem aquelas com saldos até um salario minimo; 0,7% das contas,
aquelas acima de 100 saldrios minimos, registraram 26,9% do total dos
saldos do cadastro” (CAIXA ECONOMICA FEDERAL: 2006, p.53).

De resto, deve ser enaltecido o avango conseguido em termos de
saneamento financeiro e de consolidagdo dos novos instrumentos de gestdo,
que tém assegurado maior transparéncia e controle sobre as atividades do
Fundo. Nao ¢ demais recordar as renegociacdes das dividas de estados,
municipios e estatais, ¢ a consolidacdo dos passivos assumido na ultima
década pelo Tesouro; medidas estas que permitirdo ao FGTS um
desempenho financeiro mais equilibrado nos préximos anos.

Atualmente, as maiores criticas ao Fundo concentram-se em trés
questdes relacionadas aos distintos papéis do FGTS, a saber: (i) os encargos
sobre a folha salarial como fator de inibicdo do emprego formal e de
enrijecimento do mercado de trabalho; (i1) a baixa utilidade dos saldos das
contas individuais como protecdo ao trabalhador de baixa renda, dado o
valor reduzido levantado a cada demissao; (iii) e a insuficiéncia do Fundo

utilizado quando da criagdo dos Fundos Mutuos de Privatizagdo (Petrobras e Vale do Rio Doce). A
Resolugdo n°® 530 do CCFGTS estabelece as condigdes de aplicagdo no FI-FGTS.
» A conta vinculada do FGTS é individualizada em nome do trabalhador, e ¢ constituida por depésitos
mensais, depositos rescisorios e créditos de JAM — juros e atualizagdo monetaria.



como fonte de recursos para o financiamento das areas de habitacdo e
saneamento.

A primeira questdo decorre do debate em torno da proposta de
reforma tributaria, na qual alguns setores, principalmente a classe
empresarial, defendem que os encargos incidentes sobre a folha de
pagamento representam um grande obstdculo a ampliacio do emprego
formal e a elevacdo da competitividade da economia como um todo. O
argumento central desta defesa ¢ de que a desoneragdo favoreceria a
competitividade sistémica da economia com ganhos de produtividade,
melhoria das condi¢des de concorréncia e beneficios de prego para o

consumidor.

Entretanto, ¢ importante esclarecer que o encargo adicional gerado
pelo FGTS ja foi completamente absorvido pelas empresas desde a sua
implantacdo, e este encargo ¢ de apenas 2,8%, ja que a contribuicdo de 8%
para o FGTS foi compensada com a extin¢do de outras entdo existentes,
fazendo com que o FGTS ndo onere a folha de pagamento na mesma
propor¢ao que outros encargos.

Ademais, o FGTS compde o saldrio indireto do trabalhador, pois
quando este negocia um contrato legal estd negociando o salario nominal
acrescido do salario indireto que recebera no futuro, seja na demissdo,
compra ou reforma do imovel residencial. E muito comum, inclusive, a
demissdo “negociada”, com objetivo de levantar recursos para outras
destinagdes, embora este procedimento contribua para reduzir a capacidade
de investimento do Fundo.

Vale ressaltar ainda que, visando reforcar a flexibilidade do mercado
de trabalho e diminuir os encargos a Lei n° 9.601, de 21/01/98, que
regulamentou o contrato de trabalho por tempo determinado, estabeleceu
uma redu¢do do recolhimento do FGTS para 2% e revogou a multa de 40%
em caso de demissdo, para os contratos de trabalho nesta modalidade.

No tocante a segunda questdo, a raiz da critica estd na alta
rotatividade da mao-de-obra, mormente aquela de baixa renda, o que traz
como conseqliéncia a ndo formagdo de um peculio, deixando de cumprir
assim um dos objetivos para o qual o FGTS foi criado. A solucdo para esta
questdo passa naturalmente pelo desenvolvimento de mecanismos visando
reduzir a rotatividade da mao-de-obra no Brasil. Esta percep¢do do carater
prejudicial da elevada rotatividade tem gerado até mesmo propostas de
transformar o FGTS em um pectlio, ao qual o trabalhador s6 teria acesso
quando de sua aposentadoria ou sempre que completasse um determinado



periodo numa mesma empresa, por exemplo: de cinco a dez anos. Essa
proposta teria a vantagem de preservar o carater de poupanca compulsoéria do
FGTS, mas a custa de seu papel de financiador da indenizagdo ao
trabalhador demitido.

Por sua vez, em que pese a importancia da questdo colocada, cabe
chamar ateng¢do para o fato de que, enquanto mecanismo de indenizagdo do
trabalhador em caso de demissdao, o FGTS estd proximo do recomendado
pela OIT — Organizacdo Internacional do Trabalho e também das normas
vigentes na maioria dos paises™.

Sobre a mesma questdo importa ainda destacar que, ha autores que
tém argumentacdo divergente a critica emitida, apontando os pontos
positivos da flexibilidade e da rotatividade da mao-de-obra. Nesta direcdo,
Camargo coloca que, “por facilitar a demissdo o FGTS teria contribuido de
modo significativo para reforgar a flexibilidade do mercado de trabalho,
incentivando contratos de curto prazo e a rotatividade da mao-de-obra, o que
teria facilitado o ajustamento do salario real e do volume de emprego”
(CAMARGO, 1996, p.22).

No que diz respeito a terceira questdo, os numeros aqui apresentados
mostram que a capacidade de investimento do FGTS nao ¢ desprezivel, em
especial diante da necessidade de promover vultosos investimentos em duas
areas com tantas repercussdes sociais como os setores de habitagdo e
saneamento, face ao potencial de ampliacdo do nivel de emprego e de
melhoria da qualidade de vida da populagdo. Neste sentido, conquanto o
FGTS seja incapaz de atender sozinho, como serd visto com mais detalhes
mais adiante, a demanda por investimentos nestes dois setores, ¢ também
verdade que continua sendo uma fonte imprescindivel para o financiamento
dos investimentos.

Com efeito, no que toca ao Setor de Saneamento, pode-se dizer que
o FGTS foi, ¢, e continuara sendo a mais importante fonte de recursos que
conta o Setor para promover a universalizagdo dos servi¢os, neste campo
particular da infra-estrutura dos centros urbanos.

Uma quarta questdo do FGTS que se pode colocar, diz respeito a
uma tensdo comum aos demais fundos compulsorios brasileiros. Trata-se do
conflito entre a “satde financeira” do Fundo e os objetivos do fomento. A
“saude financeira” do Fundo depende de uma gestdo eficiente dos recursos,

3% Para maior conhecimento sobre as referéncias internacionais referente a protecdo contra a demissio
remeto a Carvalho e Pinheiro (1999).



buscando-se aplicagdes mais rentdveis; enquanto o fomento leva a concessao
de empréstimos a agentes com baixa capacidade de pagamento. Ou seja, o
crédito concedido pelos critérios normais de mercado ¢ menos arriscado que
o crédito de fomento. Assim, uma gestdo concentrada excessivamente no
fomento pode conduzir a deterioragcdo da carteira de crédito do Fundo; por
outro lado, uma gestdo apenas preocupada com a rentabilidade dos
investimentos afasta o Fundo de seus objetivos de fomento. Logo, o maior
desafio atual do Conselho Curador ¢ conciliar esses dois objetivos.

Por fim, importa destacar que o FGTS ¢ bastante sensivel ao ciclo
econdmico, dada a dependéncia do emprego formal. Nestas circunstancias, a
capacidade de investimento do fundo é muito afetada pela renda agregada e
pelo nivel de emprego formal. Na ultima década, esta questdo do
comportamento pro-ciclico de sua capacidade de investimento, devido ao
aumento dos saques e reducao dos depositos em fung¢do da retragdo da
atividade economica, tem se tornado mais preocupante face ao chamado
desemprego estrutural resultante da abertura economica e da modernizacao
tecnoldgica, por restringir ainda mais a capacidade de investimento do
Fundo.

Entretanto, em um cenario de crescimento sustentado da economia
brasileira, em que as tendéncias estruturais de redugcdo do emprego formal
possam ser compensadas por um bom crescimento do produto, a capacidade
de investimento do FGTS dispde de um grande potencial de expansdo,
conforme atestam os valores registrados nos ultimos anos.

5.1.2 Recursos da poupanga compulsoéria: o FAT

O FAT ¢ um fundo estreitamente ligado as agdes de fomento levadas
a cabo pelo BNDES, uma vez que a sua criagdo permitiu a este banco
superar a descontinuidade no ingresso dos recursos utilizados no
financiamento de suas agdes de fomento, visando induzir o processo de
desenvolvimento econdmico do pais.

Com efeito, o BNDES foi criado no inicio da década de 1950, com a
finalidade de suprir as necessidades de financiamento de longo prazo da
economia brasileira, tendo sido fundamental para a criagdo ¢ modernizagao
da matriz industrial do pais. Entretanto, desde a sua criacdo este banco teve
como sério obstaculo a falta de regularidade das fontes de recursos utilizadas
para promover os investimentos necessarios, 0 que representou uma grande
dificuldade no planejamento de sua atuagdo no processo de desenvolvimento
brasileiro. Esta situacdo so foi definitivamente superada, no inicio dos anos



1990, com a institucionalizagdo do FAT — Fundo de Amparo ao Trabalhador,
que acumulou a dupla funcao de financiar as ag¢des da politica de emprego e
de estimulo ao desenvolvimento econdmico.

Desde sua criagdo até o final da década de 1960, o BNDES teve
como principal fonte de recursos o adicional restituivel sobre o imposto de
renda. Desta data em diante o BNDES passou a fazer parte dos orcamentos
fiscal e monetario, recebendo uma parte da arrecadacdo do IOF — Imposto
sobre Operagdes Financeiras. Porém, este periodo caracterizou-se pela
instabilidade no ingresso de recursos no banco, devido aos atrasos nos
repasses atrapalhando a implementacdo dos programas e projetos vinculados.

O problema da irregularidade do fluxo de recursos que constituiam o
funding do BNDES s veio a ser resolvido em meados da década de 1970,
no ambito do II PND — Plano Nacional de Desenvolvimento, quando as
arrecadacdes do PIS — Programa de Integragdo Social ¢ do PASEP —
Programa de Formagdo do Patriménio do Servidor Publico®' passaram a ser
aplicadas pelo BNDES em investimentos em consonancia com as diretrizes
do governo federal, conforme determinagdo estabelecida pela Lei
Complementar n° 19, de 25 de junho de 1974.

Ainda nesta dire¢do, visando reunir o produto das arrecadac¢des do
PIS-PASEP o governo federal editou a Lei Complementar n°26, em 11 de
setembro de 1975, unificando estes dois programas no denominado Fundo de
Participacao PIS-PASEP. Com observa Santos, “a partir de entdo, o BNDES
passou a contar com recursos de forma permanente, o que permitiu o melhor
planejamento dos prazos, custos e volumes de financiamentos concedidos”
(SANTOS, 2006, p.4). Mas, a receita das contribui¢gdes era utilizada no
pagamento das cotas de participagdo dos trabalhadores, o que acarretava
descontinuidades nos repasses ao BNDES.

Todavia, a regularidade definitiva da entrada de recursos no BNDES
s0 foi consolidada pela Constituicdo de 1988, que em seu artigo 239,
determinou a destinacdo de pelo menos 40% da arrecadagdao do PIS-PASEP
para o financiamento de programas de desenvolvimento econdmico, através
do BNDES, com critérios de remuneragao que lhes preservassem o valor.

Assim, a partir da promulgacao da Carta Magna de 1988 alterou-se a
destinagdo dos recursos provenientes da arrecadacdo das contribuigcdes do

31O PIS foi criado pela Lei Complementar n® 07, de 07 de setembro de 1970, e o PASEP foi criado pela
Lei Complementar n° 08, de 03 de dezembro de 1970. O PIS foi posteriormente alterado pelas Leis n°
9.718/98 e pela Lei n° 10.637/2002, que modificaram o percentual de sua aliquota.



PIS-PASEP¥, que deixaram de ser direcionadas para o fundo que antes
reunia as contribuicdes destes dois programas e passaram a ser alocados ao
FAT, sendo cerca de 60% direcionado ao custeio do Programa do Seguro-
Desemprego33 e do Abono Salarial*, e, pelo menos 40%, ao financiamento
de programas de desenvolvimento econdmico a cargo do BNDES. O PIS
tem como base de incidéncia a receita bruta das vendas de mercadorias e da
prestacdo de servicos, tendo aliquota que varia de 0,65 a 1,65% (a depender
da modalidade de recolhimento do Imposto de Renda), calculado sobre as
receitas das empresas. J4 o PASEP tem como contribui¢des 1% das receitas
correntes arrecadadas da Unido, estados e municipios, e 0,65% das receitas
orcamentarias das autarquias e este mesmo percentual da receita operacional
bruta das empresas publicas.

Cumpre destacar que, com a criagdo do FAT as cotas individuais do
Fundo de Participacdo PIS-PASEP foram mantidas como direito adquirido
de seus participantes. Apenas cessou o fluxo de ingresso de novos recursos,
que passaram a ser alocados para custear as modalidades de recursos que
ingressam no BNDES tendo como origem o FAT.

Instituido pela Lei n® 7.998, de 11 de janeiro de 1990, o FAT ¢ um
fundo contabil de natureza financeira (ndo constitui imobilizado), vinculado
ao Ministério do Trabalho e Emprego. Esta lei que criou o FAT também
instituiu o seu Conselho Deliberativo: o CODEFAT, e promoveu a
regulamenta¢do do Programa de Seguro Desemprego ¢ do Abano Salarial,
que conta com a maior parte dos recursos alocados ao FAT.

O CODEFAT ¢ o 6rgao gestor do FAT. Este Conselho ¢ constituido
por um colegiado de carater tripartite e paritdrio, sendo composto por 12
representantes: 04 do governo, 04 dos trabalhadores e 04 da classe patronal.
Sua missdo institucional € contribuir para a sustentabilidade das politicas
publicas de emprego, zelando pelas aplicagdes do FAT.

Dentre as fungdes mais importantes do CODEFAT estdo as de
elaborar diretrizes para a implementagdo de programas e alocagdo de
recursos, acompanhar e avaliar o impacto social, propor aperfeigoamento,
além de fiscalizar a administracdo e aplicacdo dos recursos.

32 Para maiores informagdes sobre estas contribui¢des acessar:
http///www.receita.fazenda.gov.br/Pessoaluridica/dipj/2000/orientagdes/PISgerais.htm.

0 Seguro-Desemprego ¢ pago aos empregados que ao serem demitidos tenha sido realizada ao menos
14 contribuigdes. O empregado que faz jus e percebe até 01 salario minimo recebe este valor durante 05
meses. Para valores superiores a 01 salario minimo a contribui¢ao corresponde a 80% do salario, limitada
a 80% de R$ 1.880,00.

** O Abono Salarial é pago ao empregado que recebe até 02 salarios minimo. O empregado recebe uma
vez por ano a quantia de 01 Salario minimo no més em que faz aniversario.



A gestdo financeira das receitas do FAT ¢ feita por uma unidade
especifica, a Coordenagdo Geral de Recursos do FAT (CGFAT), que ¢ uma
unidade gestora com atribuigdes relativas a administragdo financeira,
responsavel pelos atos necessarios a execugdo orgamentaria, financeira e
patrimonial.

O CODEFAT conta ainda com o assessoramento do Grupo de
Acompanhamento Técnico - GAT, composto por representantes dos trés
grupos com assento no Conselho, a quem cabe opinar tecnicamente sobre os
assuntos submetidos a apreciacao

Os recursos do FAT s3o, de forma resumida, constituidos pelas
seguintes contribuigdes:

a) o produto da arrecadagdo das contribuigdes devidas ao PIS e ao
PASEP — principal fonte de recursos, que ¢ contabilizada como
arrecadacao;

b) o produto dos encargos devidos pelos contribuintes, em decorréncia
da inobservancia de suas obrigacdes, principalmente as multas;

c) as aplicagdes financeiras referentes as remuneragdes dos
empréstimos devidos pelos agentes aplicadores dos recursos do
FAT. Este tipo de contribui¢do se enquadra na classificacdo
extramercado, que corresponde ao total dos rendimentos das
aplicacdes das disponibilidades financeiras do FAT junto ao Banco
do Brasil.

Estes recursos do FAT sdo destinados aos repasses ao BNDES para
financiar seus programas de desenvolvimento econdmico; custeio dos
programas de seguro desemprego e de abono salarial; e pagamento das
despesas com os programas de apoio aos trabalhadores (Sistema Nacional de
Emprego — SINE, treinamento, reciclagem, outros).

Importa destacar que, os recursos do FAT alocados ao BNDES
ultrapassam o percentual minimo estabelecido na Constituicdo, sendo
complementados por aplicagdes originarias das disponibilidades deste fundo,
sob a forma de Depositos Especiais, conforme estabelece a Lei n® 8.352, de
28 de dezembro de 1991. Estes recursos sdo utilizados para financiar
programas especificos visando a geragao de emprego e renda, que devem ser
aprovados pelo CODEFAT, a partir de proposta elaborada pelo BNDES, em
consonancia com os critérios estabelecidos por este conselho.

O BNDES presta conta dos recursos transferidos por disposi¢ao
constitucional e dos depositos especiais, periodicamente, a Secretaria do



CODEFAT, por meio de relatorios gerenciais. Semestralmente, nos meses de
janeiro e junho, este banco transfere ao FAT o valor correspondente a
remuneracdo dos recursos repassados estabelecido pela Constituigdo. A
Tabela 5.5 apresentada a seguir mostra o percentual destas destinagdes entre
os anos de 1997 e 2006.

Tabela 5.5 - Arrecadacio, aplicacées e capacidade investimento do FAT
(RS milhées correntes)

LI RETOR RESER | CAPACI
AL NODOS | SEGU DESPE | v\ | DADE
CAODO | RETOR DEPG RO ABONO | SAS MINT DE
ANO | PIS/PA | NOS DO SALARI | OPERA
SITOS | DESEM MADE | INVES
SEP BNDES AL CIO
TRANSE. ESPE | PREGO NAIS (4| L1QUI TI
AO FAT CIAIS DEZ | MENTO
1996 | 5.013,0 850,9 9482 | 32282 | 4844 5450 ND |-
1997 | 5.260,8 980,0 | 3.5064 | 3.4502 | 4959 634,1 ND |-
1998 | 5.904,1 1.165,8 | 3.390,9 | 3.988,5 | 4367 757, N/D -
1999 | 6.075,1 14187 | 1.8042 | 4.0947 | 664,7 7412 ND |-

2000 7.830,5 1.738.4 1.926,9 4.101,9 680,0 8739 2.812,1 3.027,9

2001 8.953,5 2.0124 2.776,0 5.059.4 896,5 1.014,5 3.638,6 3.132,9

2002 10.368,1 2.308,7 2.381,9 5.898,9 1.300,1 7104 4.418,1 2.731,2

2003 13.021,6 2.434,8 5.901,6 6.644,2 1.804,6 449,7 4.929,9 7.529,6

2004 | 15.150,8 2.833,8 4.168,5 7.186,2 2.286,8 468,7 5.061,0 7.150,4

2005 17.065,5 3.196,3 6.773,9 8.623,3 2.755,1 4578 6.487,8 8.711,7

2006 19.622,3 3.625,5 8.602,6 | 10.953,0 | 3.957,2 676,1 7.661,6 8.602,5

Fontes: Relatérios Financeiros do FAT/CGFAT-TEM e BNDES (2008). Elaboragao
Ronald Vasconcelos

(*) inclui despesas com pagamento de seguro desemprego, abono salarial,
pagamento de tarifas, processamento de dados, qualificacdo profissional e outros
programas.

Em junho de 2006, o saldo de recursos do FAT no Sistema BNDES
foi de R$ 91,4 bilhdes. Desse total, R$ 68,4 bilhdes constituiam os recursos
transferidos por disposi¢ao constitucional e R$ 23,1 bilhdes eram referentes
aos depdsitos especiais. Desde 2004 o ingresso anual dos recursos
constitucionais vem sendo em torno de R$ 7,0 bilhdes, mas o pagamento de
juros sobre o estoque reduz um pouco a entrada liquida dos recursos™.

35 As fontes de recursos que compdem o fluxo de entrada sdo as seguintes: 1) arrecadacdo das
contribui¢des do PIS/PASEP, 2) retorno sobre o saldo das transferéncias constitucionais, 3) remuneracgéo



Um aspecto a ser destacado ¢ que, em 2006, o or¢amento de
desembolso do BNDES foi da ordem de R$ 50 bilhdes, valor este financiado
principalmente pelo retorno das operagdes ativas e pelos recursos advindo
dos depositos especiais. Este valor do orcamento do BNDES mostra que,
conquanto adequada do ponto de vista de sua estabilidade e perfil de
vencimento, a entrada liquida de recursos recebida pelo BNDES do FAT ¢
relativamente pequena vis-a-vis o seu or¢camento de desembolso.

A parcela de recursos transferidos por disposi¢ao constitucional, que
corresponde a 40% dos recursos do FAT, constitui o chamado FAT
Constitucional, que tem como finalidade ultima proteger o trabalhador
contra o desemprego gerando um maior numero de oportunidades de
emprego. O FAT Constitucional tem carater permanente e destinacdo
compulsoria a0 BNDES, razao pela qual ¢ denominado de recurso ordindrio.
E uma fonte permanente e segura de recursos, com custos compativeis ao
financiamento de longo prazo em atividades produtivas. De acordo com
Santos, “uma de suas principais caracteristicas ¢ o fato de seu prazo de
elegibilidade ser indefinido, motivo pelo qual ¢ denominado de divida
subordinada, em que nao ha previsdo de devolucao do principal, mas apenas
o pagamento semestral de juros” (SANTOS, 2006, p.6).

Apesar desta sua caracteristica, os recursos do FAT Constitucional
podem ser resgatados pelo FAT em caso de insuficiéncia de recursos para
pagamento do seguro-desemprego ¢ do abono salarial, conforme condi¢des
determinadas em lei*°.

Outra caracteristica do FAT Constitucional € o fato de o BNDES ter
livre decisdo sobre a aplicagdo de seus recursos, desde que seja em
programas de desenvolvimento econdmico e que sejam respeitadas as
normas operacionais daquele banco.

No que tange a remuneracao, os recursos do FAT Constitucional sdo
remunerados pela Taxa de Juros de Longo Prazo — TJLP, no caso de
financiamentos concedidos em Real, e pela taxa de Juros para Empréstimos

dos depositos especiais, 4)remuneragdo das disponibilidades financeiras no BACEN. Por sua vez, os
fluxos basicos de saida sdo os seguintes: 1) transferéncias ao BNDES de 40% da arrecadagdo do
PIS/PASEP, 2) pagamento do seguro-desemprego, 3) pagamento do abono salarial, 4) aplicagdes dos
depositos especiais, 5) despesas com o sistema nacional de empregos, 6) despesas operacionais e 7)
reserva minima de liquidez.

3 Em caso de insuficiéncia de recursos o FAT recorre primeiro aos recursos dos Depositos Especiais,
pelo fato destes recursos poderem ser exigidos a qualquer momento. Se ainda assim ndo houver recursos
para o pagamento dos beneficios do seguro desemprego, se procedera o recolhimento dos recursos
ordinarios.



e Financiamentos no Mercado Interbancario de Londres (LIBOR), quando
concedidos em moeda estrangeira.

As principais agdes na area do emprego financiadas com recursos do
FAT estdo estruturadas em torno de dois programas: o Programa do Seguro-
Desemprego e os programas de geragdo de emprego e renda, que
compreende, entre outros, o proprio Programa de Geracdo de Emprego e
Renda — PROGER, nas modalidades urbano e rural, o Programa de
Expansdao do Emprego e Melhoria da Qualidade de Vida do Trabalhador —
PROEMPREGO e o Programa Nacional de Fortalecimento da Agricultura
Familiar - PRONAF.

O Programa do Seguro-Desemprego € responsavel pelo tripé basico
das politicas de emprego, que compreende:

e Beneficio do seguro-desemprego - que promove a assisténcia
financeira temporaria ao trabalhador desempregado;

e Intermediacio da méao-de-obra — que busca recolocar o
trabalhador no mercado de trabalho;

¢ Qualificacao profissional — que visa a qualificacdo social e
profissional de trabalhadores, com prioridade para as pessoas
que tém dificuldade de insercdo no mercado de trabalho por
questdo de género, raga, faixa etaria e escolaridade.

As acdes do Programa do Seguro-Desemprego sdo executadas de
forma descentralizada por meio do SINE e entidades conveniadas com o
Ministério do Trabalho nos estados € municipios, com a participa¢do das
Comissdes de Emprego Locais®’.

Os programas de geracdo de emprego e renda sdo voltados em sua
maior parte para 0s pequenos € micro-empresarios, cooperativas e para o
setor informal. Os recursos utilizados nestes programas sdo alocados por
meio dos Depositos Especiais™, criados pela Lei n® 8.352/1991. Estes
depositos constituem o que se denominou chamar de FAT Depésitos
Especiais, que sdo recursos extra-orcamentdrios do FAT, excedentes a

37 Estas comissdes possuem a mesma estrutura do CODEFAT e tém papel importante no PROGER, uma
vez que cabe a elas definir as prioridades locais de investimento, que orientam a atuacdo dos agentes
financeiros.

3% 0s recursos dos Depositos Especiais sdo utilizados no financiamento dos seguintes programas:
PROGER, PRONAF, PROEMPREGO, PROTRABALHO, agdes da FINEP, Programa de Crédito
Produtivo Popular — PCPP, Programa de Geragao de Emprego ¢ Renda na Indiistria da Construgao Civil —
FAT-HABITACAO, Programa de Crédito FAT — Empreendedor Popular, FAT- Fomentar ¢ FAT —
Exportar.



reserva minima de liquidez””, depositados junto as institui¢des oficiais
federais que funcionam como agentes financeiros operadores dos programas,
entre as quais estdo o Banco do Brasil - BB, Banco do Nordeste - BNB,
Caixa Economica Federal - CEF, Banco da Amazonia — BASA e a
Financiadora de Estudos e Projetos — FINEP, e ndo apenas o BNDES. Esta
modalidade de recursos foi uma forma de evitar que os recursos do FAT
ficassem ociosos, isto ¢, aplicados em titulos publicos. Tais recursos tém
destinacdo especifica normatizada por resolu¢des do CODEFAT e tém prazo
de devolugao predeterminado.

Os Depositos Especiais do FAT sao remunerados pela TJLP a partir
da liberagdo dos empréstimos aos beneficiarios finais. Os recursos ainda nao
utilizados s3o remunerados pela taxa SELIC — Sistema Especial de
Liquidagdo e de Custodia. Além da remuneracdao paga ao FAT, é remetido
mensalmente um percentual de amortizacdo. Os juros e o principal devidos
ao FAT sdo quitados de acordo com cronograma estabelecido em cada
operacgao de crédito.

Além dos programas para os micro e pequenos empresarios, o FAT
financia, por meio do FAT Depositos Especiais, dentro da linha de crédito
do PROEMPREGO, programas para setores estratégicos como o transporte
de massa, setor de turismo e obras de infra-estrutura, em acdes voltadas para
a melhoria da competitividade do pais, que sejam consideradas fundamentais
para o desenvolvimento sustentado e a melhoria da qualidade de vida do
trabalhador. E nesta linha de crédito que estio inseridas as acdes
financiadas pelo FAT no Setor de Saneamento.

O Programa PROEMPREGO teve inicialmente trés edigdes
sucessivas, todas voltadas para os mesmos objetivos. A primeira versao do
programa aconteceu em 1996, a partir da edicdo da Resolugdo do
CODEFAT n°104. A segunda versao foi aprovada, em 1999, pela Resolucao
n® 207 e a terceira, em 2002, por intermédio da Resolucdo n° 289.
Posteriormente, em 2006, por ocasido da edicao da Resolucdo do CODEFAT
n°® 489, as operacdes de crédito contratadas no ambito do PROEMPREGO
que tinham como objetivo o financiamento da infra-estrutura foram
transferidas para a carteira do Programa FAT INFRA-ESTRUTURA.

Subdividido em duas linhas de crédito, o FAT INFRA-
ESTRUTURA destina recursos para: (i) infra-estrutura econdmica,

39 A reserva minima de liquidez é o valor que deve ser mantido em titulos do Tesouro Nacional, de forma
a garantir o pagamento do beneficio do seguro desemprego e o abono salarial por seis meses.



fomentando os setores de energia, telecomunicagdo, saneamento, transporte
urbano e logistica, e para (ii) insumos basicos, contemplando as industrias de
base, quimica, e de papel e celulose.

Desde a sua criagdo quase 70% dos recursos dos Depositos
Especiais no BNDES, cerca de R$ 15,7 bilhes®, foram destinados ao
financiamento do setor de infra-estrutura. Este percentual justifica-se pela
estratégia do BNDES de minorar os efeitos negativos dos pontos de
estrangulamento existentes que influenciam todos os outros setores da
economia brasileira. Deste total cerca de RS 1,2 bilhoes foram aplicados em
programas e projetos do Setor de Saneamento, cujos financiamentos so
iniciaram-se a partir de 1995*'. O Quadro 3 apresentado nos APENDICES
relaciona os valores financiados para agdes em saneamento € 0s respectivos
programas.

Boa parte dos projetos financiados foi estruturada na modalidade de
project finance, envolvendo o compartilhamento de riscos e garantias, bem
como a associa¢do de capitais publicos e privados. Essa modalidade de
financiamento ¢ muito usada na viabilizacdo de projetos de infra-estrutura.
Um exemplo de utilizacdo de project finance foi o financiamento da
expansdo do sistema de esgotos da cidade de Itu, em Sdo Paulo. Realizada a
concessao a iniciativa privada foi criada uma SPE — Sociedade de Proposito
Especifico, e a etapa seguinte envolveu a negociacdo de um empréstimo
tendo como orgao financiador o BNDES, especializado nesta modalidade de
financiamento.

De acordo com informagdoes do BNDES, em 2007 foram
transferidos mais R$ 626 milhoes destinados ao financiamento da linha FAT
INFRA-ESTRUTURA ECONOMICA e R$ 320 milhdes destinados a linha
INSUMOS BASICOS E BENS DE CAPITAL, totalizando neste ano R$ 946
milhdes®.

> Ntimero referente ao ano de 2006, conforme Santos (2006).

I Entre 1990 e 1996, a capacidade de investimento total do FAT teve um desempenho que ficou a desejar
em fungdo da recessdo do triénio 1990/1992 e das transformagdes estruturais no mercado de trabalho
ocorridas na primeira metade desta década que se refletiram na reduc@o do nivel de emprego formal, o
que levou a uma depreciacdo na capacidade de investimento do fundo. Por outro lado, ¢ s6 a partir do
governo FHC que comega a ser desenhada a atual politica de emprego, com a defini¢do de suas linhas de
aplicagdo de recursos.

* Informagdes obtidas em:

<http://www.bndes.gov.br/empresa/fundos/fat/depositos_especiais.asp>



No Quadro 5.1 a seguir sdo apresentadas de forma resumida as
principais caracteristicas do FAT Constitucional ¢ do FAT Depositos
Especiais.

Quadro 5.1 — Principais caracteristicas do FAT Constitucional e do FAT
Depositos Especiais.

FONTE DE CARACTERISTICAS

RECURSOS
Origem: 40% da arrecadacdo da contribui¢do para o PIS-
Pasep.
Aplicagdo: programas de desenvolvimento econdmico.

FAT Prazo de exigibilidade: indefinido.

Remuneragao: TILP ou délar + Libor.

Pagamento de juros: limitado a 6% ao ano para a parcela
remunerada em TJLP, sendo a diferenga capitalizada no saldo
devedor, e os juros totais incidentes sobre a parcela
remunerada em Libor.

Constitucional

Origem: recursos excedentes do FAT, contratados mediante
apresentacdo de planos de trabalho ao TEM/Codefat.
Aplicacdo: programas e setores especificos.

FAT Depbsitos Prazo de ex}gibilidade: deﬁpido.

Remuneracgdo: TJLP ou Selic.

Pagamento de juros e amortizagdo: 2% ao més sobre o saldo
devedor do fim do més anterior ou 1% ao més no caso do
Programa FAT Infra-Estrutura.

Especiais

Fonte: Santos (2006).

Os principais desafios enfrentados na gestdo do FAT aconteceram
em sua fase inicial e decorreram da forma inovadora de como desde entdo
este fundo vem sendo administrado, de modo tripartite, democratico e
participativo, pelo seu 6rgao gestor: o CODEFAT. Inicialmente existiu uma
desconfianga mutua por parte dos trés grupos de decisdo integrantes do
Conselho Deliberativo, decorrentes da forma inovadora de trabalhar, da falta
de experiéncia prévia que servisse de padriao para interlocutores que sempre
estiveram apartados e de suas visdes ideologicas e institucionais em relagao
a questdo a ser enfrentada, isto ¢, a geracdo de emprego e renda e as
alternativas de aplicac¢des dos recursos alocados no FAT visando a superacao
deste problema™.

# Inicialmente os técnicos do BNDES tinham bastante receio daquela forma de trabalho, o que se explica
pela forma insulada como este banco foi acostumado a trabalhar. Atualmente, os demais membros do



Atualmente, esse relacionamento ja tem uma historia propria,
iniciada ha cerca de 18 anos. Assim, a superagdo da dificuldade inicial de
relacionamento foi fruto da disposi¢do que tiveram os atores em construir o
atual modus vivendi, presidido por regras de civilidade, respeito as
diferencgas, convivio democratico e intenso processo de didlogo, que permitiu
um melhor conhecimento de cada instituicio ¢ a descoberta de
possibilidades de colaboragdo entre elas. Este processo desenvolveu uma
confianga mutua, estreitou a aproximagao e induziu a identificacdo de metas
comuns, bem como a definicdo de uma agenda de cooperagdo e a formacao
de consensos, que tem sido a regra nas decisdes do CODEFAT. Como
observa Modenesi, “por mais natural que isso seja hoje, era impensavel a
pouco mais de uma década” (MODENESI, 2002, p.22).

Por fim cabe destacar que, a politica publica brasileira de geracao de
emprego e renda e requalificacdo profissional, apoiada e sustentada por uma
fonte permanente e segura que ¢ o FAT, j4 vem sendo reconhecida no plano
internacional, neste momento de transformacdes profundas no mercado de
trabalho e de desemprego estrutural, como uma das mais avancadas
concepgoes de sistema publico de geragdo de emprego, ndo exclusivamente
estatal. Isto ndo significa dizer que o sistema publico montado possa ser
considerado satisfatorio, mas que deve ser aprimorado e alvo de atualizac¢des
permanentes. Contudo, ha que se reconhecer que sua abrangéncia excede as
medidas tradicionais de estimulo a demanda agregada, pois os programas
financiados pelo FAT sdao de fomento direto ao investimento produtivo,
promovendo a ampliacdo da capacidade produtiva e ensejando assim a
criacao de postos permanentes de trabalho.

Por sua vez, os problemas do mercado de trabalho sdo extremamente
complexos, e certamente sO serdo definitivamente resolvidos com o correto
encaminhamento da politica macroecondmica, pois como observa Chahad,
“o aumento do bem-estar geral e a diminui¢do da pobreza depende menos de
politicas de trabalho do que da efetiva retomada do crescimento econdmico
com distribuicdo de renda, ou seja, um novo ciclo de desenvolvimento”
(CHAHAD, 2000, p.561).

CODEFAT consideram o BNDES um bom administrador de recursos, que tem tradigdo no financiamento
de longo prazo, o que explica em parte a baixa taxa de inadimpléncia dos recursos, historicamente menor
que 1%, o que permite ao banco assumir integralmente os riscos dos empréstimos. Por sua vez, para os
trabalhadores mais importantes que os resultados econdmicos-finaceiros sdo os efeitos da implantagio
dos projetos em termos de ampliacdo da capacidade produtiva, geragdo de renda e emprego.



Um importante aspecto a chamar atencao diz respeito a necessidade
de preservacdo do FAT, como fonte de financiamento do sistema publico de
emprego, no ambito da proposta de Reforma Tributaria atualmente em
tramite do Congresso Nacional, em face de uma prevista e desejavel
mudanca na estrutura tributaria.

Um aspecto derradeiro a ser destacado ¢ que, recentemente, foi acesa
uma ‘luz vermelha’ no 4mbito do FAT. E que um estudo do TCU — Tribunal
de Contas da Unido apontou que, entre 1996 e 2006, ocorreu um crescimento
de 25,56% nas despesas do seguro desemprego, €, no mesmo periodo, houve
uma elevacao de 31,40% no estoque de trabalhadores com carteira assinada
(publico alvo do programa). Como conseqiiéncia tem havido uma tendéncia
de demissao sem justa causa por conta do aquecimento no nivel da atividade
econdmica. A continuar no ritmo atual poderd haver em futuro préoximo um
resultado negativo no FAT. Esta constatagdo reveste-se de extrema
gravidade, pois a existéncia de um déficit operacional compromete o
programa de seguro-desemprego e as acdes de fomento implementadas pelo
BNDES. Neste sentido, o TCU determinou ao CODEFAT que elabore
estudos visando providéncias imediatas**.

De fato, de maneira semelhante ao acontece com o FGTS, os niveis
do produto e emprego formal sdo varidveis-chaves da determinagdo das
fontes de receita (contribui¢des), bem como das principais despesas
(pagamento de beneficios). Por isso, tanto o FAT quanto o FGTS sdo
sensiveis aos mesmos fatores basicos. Porém, no caso particular do FAT, o
elemento responsavel pelo arrefecimento das taxas de reducdo das despesas
com beneficios ¢ o abono salarial, pois este cresce com o aumento do
produto e da massa de mao-de-obra formal empregada.

Um ultimo aspecto a chamar atengdo diz respeito ao baixo valor
investido pelo BNDES com recursos do FAT no Setor de Saneamento, o que
¢ um indicativo de que a inser¢do do BNDES no Setor ainda ¢ marginal,
apesar de declarar intengdo em sentido contrario.

5.1.3 Recursos fiscais do Tesouro: o OGU

Os investimentos realizados no Setor de Saneamento com recursos
onerosos sdo oriundos da Lei Orcamentaria Anual, ou popularmente do
Orcamento Geral da Unido — OGU, e ndo prevéem retorno financeiro direto

* Para mais informagdes a respeito ver matéria do Jornal do Commercio de 21/09/2008, caderno
economia, p.12.



dos investimentos, pois os agentes beneficiados ndo precisam ressarcir os
cofres da Unido.

Os recursos provenientes do OGU, dirigidos ao Setor de
Saneamento, sdo aplicados mediante dotagdes a alguns ministérios® que, por
sua vez, os transfere aos demais niveis de governo, por meio de convénios,
ou a orgdos da propria administragdo federal, como nos casos da FUNASA,
do Departamento Nacional de Obras Contra a Seca — DNOCS, e da ANA —
Agéncia Nacional das Aguas.*

No periodo de vigéncia do PLANASA e, mais especificamente, até a
extingdo do BNH, os recursos do OGU para o Setor eram dirigidos ao
Sistema Financeiro de Saneamento, que centralizava as transferéncias a
fundo perdido dos recursos da Unido para aplicacdes em agdes de
saneamento. Esta forma de alocagdo dos recursos evitava desvios além de
apresentar a vantagens dos recursos poderem ser priorizados para os grupos
mais necessitados.

Para efeito de analise das aplica¢des dos recursos do OGU no Setor
de Saneamento, de maneira semelhante ao que foi feito no FGTS, o periodo
das aplicagdes sera dividido em dois intervalos de tempo, assim
estabelecidos: (1) de 1968 a 1993 (periodo de vigéncia do
PLANASA/PRONURB) e de (i1) 1994 a 2006, ocasido em que a sistematica
de aplicacdes dos recursos sofreu modificagdes mais significativas, pelas
novas alteragdes introduzidas pela Constitui¢do de 1988.

> Entre os quais se destacam: Ministério das Cidades, Ministério da Integracdo e o Ministério da Saude
através da FUNASA. Na divisao de competéncias o MCIDADES ¢ o 6rgéo responsavel pelo atendimento
dos municipios com populacdo superior a 50 mil habitantes, das regides metropolitanas e das Regides
Integradas de Desenvolvimento, que compreendem uma populagdo de 127.957.890 habitantes (IBGE
2006). O ministério da Saude, por intermédio da FUNASA atende aos municipios com até 50 mil
habitantes (4.717 municipios e populagdo de 58.812.672 habitantes). O Ministério da Integragdo — MIN ¢
o responsavel pelas intervengdes em todo o Territorio Nacional, atuando especialmente na infra-estrutura
hidrica (adutoras, barragens e¢ agudes principalmente no Nordeste). Uma das agdes mais importantes
financiada pelo MIN é o Programa PROAGUA que se destina a financiar obras de abastecimento de agua
no semi-arido.

4 Um dos programas mais importantes na area de saneamento financiado pela ANA ¢ o PRODES —
Programa de Despolui¢do de Bacias Hidrograficas, mais conhecido como programa da ‘compra do
esgoto tratado’, que tem como finalidade a reducdo da carga poluidora nos corpos d’agua. Este
programa, criado em 2001, consiste na concessdo de estimulo financeiro pela Unido, a prestadores de
servigo que investem na implantagdo de ETEs. A liberacao de recursos pela ANA se da apenas a partir da
operacdo da ETE, em parcelas vinculadas ao cumprimento das metas de abatimento da carga poluidora.
Até 2006, o PRODES permitiu a contratacdo de 38 empreendimentos com investimentos de R$ 272
milhdes, sendo R$ 88 milhdes transferidos pela ANA.



Desde a criacdo do Sistema Nacional de Saneamento, em 1968, até o
momento atual, estados e municipios também tém aplicado, com recursos
proprios, em agdes de saneamento. Na etapa do PLANASA tais recursos
foram, em sua maioria, reunidos através dos FAEs. As aplicagdes dos
recursos de estados e municipios fora do SFS ndo sdo conhecidas, pela
indisponibilidade de dados desagregados por programas, pois sdo recursos
pulverizados em diferentes rubricas dos orgamentos dos entes sub-nacionais
de governo.

Ademais, os dados quando existentes apresentam-se reunidos, via de
regra, nas fungdes ‘satde e saneamento’, ndo separando os dois valores e
considerando como gastos em saneamento investimentos feitos na infra-
estrutura urbana, como por exemplo: na pavimentacdo de ruas e na
implantagdo de galerias de aguas pluviais. Tais recursos sao também de
pequena monta, sendo estimados da ordem de 5 a 10% dos investimentos
totais. Por essas razdes a aplicagdo destes recursos ndo serdo aqui objeto de
investigacdo, de vez que a magnitude destes investimentos nao iréd alterar as
conclusdes do estudo.

Os valores aplicados pelo Tesouro Nacional, que serdo apresentados
mais adiante, foram extraidos do Balango Geral da Unido. Trata-se, portanto,
de valores efetivamente aplicados e¢ nido apenas programados como sio
lancados no OGU. Este aspecto ¢ de fundamental importancia para evitar
que sejam tiradas conclusdes equivocadas quanto a capacidade que teria o
governo federal para participar da expansdao do Setor de Saneamento.

No periodo que vai de 1968 a 1988 os recursos a fundo perdido
transferidos pela Unido foram destinados ao SFS. Até 1980, fase de maior
expansdo dos servigos de saneamento, estes recursos foram de pequena
monta em comparacdo com os recursos aplicados pelo PLANASA. Entre
1980 e 1988, os valores transferidos pelo OGU continuaram pequenos e s
passaram a crescer a partir de 1989, uma vez que a Constituicdo de 1988
devolveu aos parlamentares a prerrogativa de apresentar emendas
modificando a alocagdo dos recursos or¢amentarios. A partir deste momento,
um grande nimero de emendas, colocando recursos a disposicdo dos
municipios, tem sido apresentadas anualmente, as chamadas ‘emendas de
prefeitos’.

A Tabela 5.6, apresentada a seguir, mostra os investimentos
realizados com recursos do OGU no periodo de 1980 a 1993. Neste quadro
sdo definidos como recursos do OGU os investimentos realizados pelo



Tesouro Nacional, na funcdo ‘satde e saneamento’, através do Programa
Saneamento, que, por sua vez, ¢ subdividido nos sub-programas: 447 —
abastecimento de agua, 448 — saneamento geral e 449 — sistemas de esgoto.

Tabela 5.6 - Investimentos realizados em saneamento basico com
recursos do Or¢camento Geral da Unido — 1980/93 (US$ mil).

ANOS | ABASTECIMEN- | SANEAMENTO | SISTEMA TOTAL
TO DE AGUA GERAL DE
ESGOTO

1980 648,55 27.993,94 1.391,78 30.034,27
1981 13.156,50 39.174,41 1.668,555 53.999.47
1982 13.541,39 27.551,92 1.041,19 42.134,50
1983 6.063,32 13.664,50 546,02 20.273,84
1984 3.795,53 12.326,60 409,20 16.531,33
1985 5.315,07 17.599.70 161,68 23.076,45
1986 15.302,79 15.598,07 651,66 31.552,52
1987 15.764,68 31.147,01 4.199,14 51.110,83
1988 19.687,24 26.074,97 1.006,51 46.768,72
1989 33.053,00 64.950,53 4.275,62 102.279,15
1990 64.498,97 59.713,05 14.679,84 138.891,86
1991 60.377,82 190.257,90 24.377,84 275.013,57
1992 108.842,93 279.658.81 40.503,42 429.005,15
1993 174.290,48 200.741,44 67.380,03 442.411,95
TOTAL 534.338,27 1.006.452,85 162.292,49 | 1.703.083,62

Fonte: Balancos Gerais da Unido — 1980/1993, elaborado por Alianga Pesquisa e
Desenvolvimento (1995).

De acordo com as informagdes apresentadas na tabela anterior ¢
possivel se verificar que, de 1980 a 1993, foram aplicados em saneamento
basico recursos a fundo perdido da ordem de USS$ 1,7 bilhoes, sendo US$
163 milhdes em esgotamento sanitario (9,6%), US$ 534,3 milhdes em
abastecimento de agua (31,3%) e US$ 1,0 bilhdo em saneamento geral
(59,1%). Observe-se que a maior parte dos recursos foi alocada para
‘saneamento geral’ o que além de obras de pavimentagdo e urbanizacdo de
areas de baixa renda, permite a execugdo de outros trabalhos nem sempre
bem caracterizados como de saneamento.

De 1980 a 1988, foram aplicados com recursos do OGU um total de
US$ 315,5 milhdes, resultando numa média anual de US$ 35,1 milhdes. No
periodo 1989 a 1993, os recursos aplicados cresceram em razao das emendas



dos parlamentares, alcangando a média de US$ 277,5 milhdes por ano, valor
este superior a oito vezes aqueles registrados no periodo anterior.

No triénio 1991 a 1993, as transferéncias a fundo perdido atingiram
a média anual de US$ 382,1 milhdes. Nesse mesmo periodo, os recursos
transferidos do OGU, da ordem de US$ 1,146 bilhdes, representam cerca de
83% do total aplicado pelo PRONURB (vide Tabela 5.7 a seguir) de US$
1,366 bilhdo, o que se explica pelas dificuldades enfrentadas pelo FGTS
(entre outras, queda na arrecadacdo liquida do fundo e o excesso de contratos
firmados em 1991).

Tabela 5.7 - Investimentos em saneamento basico com recursos
do PLANASA/PRONURB e do OGU - 1980/93.

FONTES (US$ MILHOES) RECURSOS DO
ANO OGU
OGU PLANASA/ TOTAL PARTICIPACAO
PRONURB (%)
1980 30,0 1.125,0 1.155,1 2,6
1981 54,0 1.409,7 1.463,7 3,7
1982 42,1 1.258,7 1.300,8 32
1983 20,3 671,0 691,3 2,9
1984 16,5 428,6 445,1 3,7
1985 23,1 709,7 732,7 32
1986 31,6 743,9 775.,5 4,1
1987 51,1 963,2 1.014,3 5,0
1988 46,8 1.288,7 1.335,5 3,5
1989 102,3 817,9 920,2 11,1
1990 138,9 885,1 1.024,0 13,6
1991 275,0 804,4 1.079,4 25,5
1992 429,0 326,8 755,8 56,8
1993 442 4 234,6 677,0 65,4

Fonte: Escola Brasileira de Administragdo Publica — EBAP/FGV (1995).

Observe-se que, até¢ 1988 o PLANASA era responsavel, anualmente,
por mais de 95% do total do investimento em saneamento. A partir de 1989,
a participagdo do OGU torna-se mais importante, ndo s6 pelo crescimento
dos recursos destinados como pela queda vertiginosa dos financiamentos
concedidos pelo PRONURB, passando a ser no biénio 1992/1993, a
principal fonte de recursos federais para o Setor.

Com base ainda nas informacgdes da Tabela 5.7 & possivel se
verificar que, os recursos do OGU atingiram um minimo em 1984, a partir



dai cresceram de forma lenta até 1987 e novamente voltaram a cair em 1988.
Deste ano em diante os recursos do OGU apresentam um crescimento
pronunciado até o fim do periodo em foco.

Este crescimento dos ultimos cinco anos pode parecer até uma
contradi¢cao quando se leva em consideragdo as dificuldades da Unido neste
periodo, caracterizado pelo descontrole das financas do pais, conforme
discutido no primeiro capitulo. Entretanto, as aplicagdes na area de
saneamento foram privilegiadas no Governo Sarney e de modo enfatico no
Governo Collor, pelas suas repercussdes no campo social.

Além disso, como observa estudo realizado pela EBAP/FGV,
considera-se que, “com a redemocratizagdo do pais ¢ o conseqiiente
crescimento da participacdo do Congresso Nacional na elaboragdo do
or¢amento, tenha havido uma mudanga na alocagdo dos recursos, em favor
de gastos sociais, pulverizados e clientelistas, entre os quais os de
saneamento. [Embora], a reacdo do poder executivo tenha sido de adequagao
das despesas a restricao de recursos, nao realizando os gastos autorizados ou
retardando a liberacdo dos recursos nominalmente fixados para que a
inflagdo corroesse seu valor real” (EBAP/FGV, 1995, p.103).

O episodio do ‘escandalo do orgamento’, no Governo Itamar Franco,
no qual um grupo de deputados - os denominados andes do orcamento -
foram cassados por fraudes praticadas no processo do orcamento, levou a
que novas regras fossem definidas visando evitar aquele tipo de delito e a
tornar mais realista a ‘peca do orcamento’, apesar das emendas dos
parlamentares terem sido mantidas.

A partir do Governo FHC o planejamento e execug¢do do processo
orgamentario brasileiro®’ passou a ser mais rigoroso, na elaboragio do
Projeto de Lei Orgamentéria Anual — PLOA e no exame pelo Congresso e
conseqiiente transformagdo na LOA — Lei Orcamentaria Anual. Buscou-se

4T No processo or¢amentario brasileiro, o PLOA, encaminhado pelo Poder Executivo para apreciagdo do
Legislativo, ¢ o instrumento legal que estima as receitas e autoriza as despesas para o exercicio
financeiro. O PLOA, depois de apreciado no Congresso ¢ sancionado pelo Presidente da Republica,
tornando-se a LOA e passa a disciplinar os dispéndios do Governo Federal. Na LOA, os recursos para
investimento podem ser livres ou provenientes de emendas parlamentares. Os recursos livres sdo
utilizados para implementar as politicas publicas geridas pelo governo. A alocagdo desses recursos tem
carater discricionario, ou seja, fica a critério do Executivo a definicdo das intervengdes e dos
beneficiarios. As emendas parlamentares, no entanto, tém vinculagdo especifica e destinatario
determinado pelos autores das emendas. As emendas parlamentares sdo a forma regimental de alteracdo
do PLOA sugeridas por parlamentares e 6rgdos do Legislativo, acrescendo, suprimindo ou modificando
itens. As emendas podem ser individuais (no maximo de 20 por parlamentar) ou coletivas. Estas tltimas
se subdividem em: emendas de bancadas e das comissdes permanentes do Senado e da Camara.



com isso evitar que 0 OGU permanecesse como uma ‘peca de ficgdo’; que
apresentava uma grande distancia entre o que era planejado e o efetivamente
realizado, para o que contribuiu de modo significativo as medidas tomadas
pelo governo visando a estabilizagdo da economia consolidadas no Plano
Real.

O Gréfico 5.1 apresentado a seguir mostra a evolucdo dos gastos
or¢amentarios da Unido em saneamento (recursos desembolsados) entre os
anos de 1994 a 2006. Neste grafico ¢ possivel se observar que os
investimentos com recursos nao onerosos tém apresentado um
comportamento extremamente variavel.
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Grifico 5.1 - Evolucgao dos gastos orcamentarios da Unido em saneamento -
1994 a 2006 (em R$ milhoes).

Fonte: AESBE — Panorama 2003/2004 complementada por Ronald Vasconcelos
(2009).

A analise dos investimentos nos ultimos treze anos mostra que 2001
foi o ano com maior investimento federal em saneamento com recursos
or¢amentarios e que o volume de recursos dispendidos neste ano, de cerca de
R$ 2.4 bilhdes, foi completamente atipico®. Nos oito anos do governo FHC
a média dos investimentos foi de R$ 1.071,38 bilhdes, destacando-se o ano
de 1998 como o de maior investimento do primeiro governo, no qual os
investimentos com recursos do OGU alcangaram o valor de R$ 1,4 bilhdes,
como forma de compensar a queda dos investimentos com recursos do
FGTS.

8 Na verdade este grande volume de recursos teve como objetivo custear as intervengdes previstas no
Programa Alvorada, em agdes nas areas de satide e saneamento, carro-chefe do Ministro da Satde e entéo
candidato do governo a sucessdo de FHC.



No primeiro governo do Presidente Lula a média de investimentos
foi de R$ 888,32 milhdes, o que demonstra que apesar de todos os esforg¢os
que vém sendo desenvolvido pelo atual governo os investimentos com
recursos da Unido apresentaram uma tendéncia de queda. Nao € por outra
razdo que, ja no inicio do periodo governamental em curso, foi lancado o
Programa de Aceleracdao do Crescimento como forma de corrigir distor¢des
desta natureza.

E importante ressaltar que, na execu¢do orcamentaria do Setor
(recursos fiscais e onerosos) algumas questdes tém sido recorrentes e
merecem ser objeto de reflexdo, a saber:

e A diferenga entre o que ¢ programado/comprometido e o que
vem sendo executado (desembolsado) tem se mostrado muito
diferente;

e O numero de emendas parlamentares tem sido muito grande
acarretando o enrijecimento do or¢amento e fracionamento dos
recursos;

e O processo de obtencdo de recursos tem se tornado
excessivamente burocratizado demandando prazos muito longos
na liberacao dos recursos;

e A retomada dos investimentos no Setor, via agdes deflagradas
pelo PAC, ndo tem a priori acelerado a execucgdo orcamentaria.

Com efeito, a Tabela 5.8 apresentada a seguir mostra os valores
comprometidos e desembolsados em agdes no Setor de Saneamento entre
2003 e 2007. A tabela apresenta os recursos segundo a origem:
or¢amentarios € onerosos.

Antes de outras consideragdes, ¢ importante destacar que na
contabilizagdo dos gastos do Governo Federal e dos fundos financiadores
sdo adotadas duas metodologias distintas. No caso dos recursos ndo onerosos
a execucao financeira (desembolso para os estados e municipios) precede a
execucdo fisica nesta modalidade de investimento, que se consolidada
através de convénio, cujos recursos sdo transferidos através de empenhos®;
enquanto que nos financiamentos, firmados através de contrato, o
desembolso esta condicionado a execugdo fisica de cada etapa do

* Projetos de longa execugdo e montantes elevados sio dificeis de serem financiados com recursos do
OGU, pela dificuldade de inserir anualmente, parcelas sucessivas, até perfazer o valor total do projeto.
Em geral as prioridades se modificam a cada ano, os recursos sdo contingenciados, ¢ as obras terminam
permanecendo paralisadas, por serem concluidas.



empreendimento. Assim, no primeiro caso 0s recursos sdo, muitas vezes,
desembolsados pela Unido, por meio de empenhos, mas nem sempre siao
utilizados no pagamento das obras e servigos programados. E muito comum
as situagcdes em que os recursos ficam ‘mofando’ no cofre dos tesouros
estaduais e municipais enquanto aguardam que problemas burocraticos
sejam resolvidos e as obras possam seguir a diante.

Tabela 5.8 - Recursos federais comprometidos e desembolsados com
acoes em saneamento (2003 a 2007).

Compro- 2003 2004 2005 2006 2007 Total(R$) %
metido R$10° | ®RP10° | ®RHY10° | RH10® | (R$)10° 10

Financi- | 1637,13 | 2858,52 53,85 | 1823211 | 3150,00 | 9522,73 41,59
amento

Orgamen- 551,53 1103,79 2004,74 2451,82 7259,05 13370,96 58,41
tario

Total 2188,67 3962,31 2058,60 4275,04 10409,05 | 22893,70 100
Desembol- 2003 2004 2005 2006 2007 Total %
sado (RY) (RS) (RS) (R$) (R$) (R$)10°
Financia- 119,02 329,572 575,09 1732,59 1810,61 4566,89 46,41
mento
Orgamen- 619,66 704,57 799,18 1430,59 1718,16 5272,18 53,59
tario
Total 738,68 1034,14 1374,27 3163,19 3528,78 9839,08 100

Fonte: Ministério das Cidades (2006 ¢ 2007).

Os valores apresentados na Tabela 5.8 mostram que nos ultimos
cinco anos foram comprometidos (em contratos com recursos onerosos €
convénios com recursos nao onerosos) valores da ordem de R$ 22,8 bilhdes,
mas somente foram desembolsados cerca de R$ 9,8 bilhdes. Estes niumeros
mostram que tem havido uma grande distancia entre o que ¢ programado e
comprometido e o que ¢ efetivamente realizado, o que poder ser explicado a
priori pelo fato de que, ha véarios anos, os recursos do OGU vém sendo
contingenciados, para cumprir as metas da politica macroeconOmica,
especialmente a geragdo de superdvit primario, reduzindo os recursos
orcamentarios disponiveis.

No tocante aos recursos comprometidos, a tabela revela que os
financiamentos representam 41,59%, enquanto os recursos or¢camentarios
respondem pelo maior percentual, de cerca de 58,41%. Ja no que diz respeito
aos desembolsos, os valores das duas fontes de recursos tém mantido
praticamente a mesma ordem de grandeza (diferenca de 7%). A Tabela 5.8
revela que 46,41% sao relativos aos financiamentos e 53,59% representam
os recursos oriundos do Or¢camento da Unido.



A explicacdo para a grande quantidade de recursos retidos, tendo
como origem o OGU, ndo reside apenas na estratégia de contingenciamento
visando assegurar o superavit primario. Pois, quando se leva em conta que os
recursos dirigidos 8 FUNASA® ¢ aos projetos inseridos no ambito do PAC
ndo podem ser contingenciados, fica evidente que a explicagdo para esta
questdo encontra-se também em outros fatores, entre os quais podem ser
apontados: aqueles de ordem burocratica e o enrijecimento causado no
orcamento pelo grande numero de emendas apresentadas pelos
parlamentares.

De fato, se por um lado a criagdo do Ministério das Cidades
representou um avanco para o Setor, por outro, sua institucionalizagdo tem
contribuido para aumentar o processo burocratico de repasse dos recursos,
em func¢do da profusdo de resolucdes, alteragdo ou imposi¢ao de novas
regras, além do aumento no processo de centralizagdo das decisdes. Como
resultado tem se verificado uma ineficiéncia na execugdo dos programas
federais para o Setor, o que pode ser avaliado pela demora na sua
implementacdo, representada nos baixos niveis de liquidagdo dos
empenhos”".

Outro aspecto a ser apontado pela dificuldade de repasse dos
recursos diz respeito a opcao aprofundada no atual governo, de privilegiar os
repasses para investimentos em saneamento aos municipios, independente de
suas condi¢des técnicas e institucionais. Pois, ¢ de conhecimento do governo
federal que apenas 1/3 dos municipios brasileiros estdo atualmente em
condigdes de receber recursos da Unidio>>. Além do mais, esta opgio leva ao
afastamento das acdes dos estados, hd uma perda da visdo regional dos
problemas, pulverizagdo das agdes e poucos resultados efetivos. Como
resultado, documento produzido pela AESBE coloca que o proprio governo
federal reconhece esta situagdo, “[pois], por meio da CGU — Controladoria
Geral da Unido, vem apontando graves problemas na execucdo das agdes de
saneamento a cargo da Unido: 52% das obras de abastecimento de agua e

9 Em geral, os recursos alocados para a FUNASA respondem por cerca de 30% dos recursos do OGU
programados para o Setor de Saneamento. Vide, Ministério das Cidades: Relatorio de Aplicagdes 2007.

>! Essa situacdo é ainda mais grave. Estudo realizado por Sérgio Gobetti mostra que nos balancos do
governo federal o montante das despesas com investimentos fixos tem sido artificialmente inflado, porque
vem considerando como automaticamente liquidado todo e qualquer valor que tenha sido empenhado,
quando muitos deles sdo cancelados nos meses seguintes. A aplicagdo de Modelo desenvolvido por esse
pesquisador isola o que foi denominado de “erro contabil” e estima o investimento efetivamente
executado a cada ano. Assim, entre 1995 e 2005, apenas 58% do total de investimentos empenhados
foram efetivamente executados no mesmo ano. Em 2005, por exemplo, o total gasto com investimentos
fixos foi de RS 11,3 bilhdes pelo critério contabil, mas o efetivamente realizado foi de R$ 8,5 bilhdes.

52 Vide matéria, Olho nos recursos, In: Jornal do Commercio, caderno politica, p. 03, 08/12/2008.



60,5% das de esgotamento sanitario nos municipios visitados pelos auditores
apresentam irregularidades ou impropriedades” (AESBE, 2004, p.11).

Porém, o aspecto que mais tem contribuido para dificultar o repasse
dos recursos orcamentarios sdo as emendas parlamentares, pelo elevado grau
de comprometimento dos recursos e sua grande quantidade. Estudo realizado
por Pereira e Muller (2002) constatou que as emendas parlamentares
representam uma pequena percentagem do orgamento global, o que significa
que os parlamentares tém pouca capacidade de influir no processo decisorio
de alocacdo dos recursos publicos, pois por for¢a da legislagdo grande parte
dos recursos sdo ‘carimbados’, isto ¢, tém percentual definidos para
determinadas areas de aplica¢des, como € o caso dos setores de educagdo e
saude. No entanto, esta tendéncia ndo ¢ observada no or¢camento para o Setor
de Saneamento. A Tabela 5.9 apresentada a seguir mostra a evolugdo do
grau de liberdade orgamentaria dos recursos federais para o saneamento.

Tabela 5.9- Evolucio do grau de liberdade orcamentaria dos recursos
federais para o saneamento basico. ( Em R$ milhdes)

Recursos 2004 2005 2006 2007
orcamentdrios (RS)

Valor de recursos | 1.847,98 2.869,43 3.635,48 4.307,63
programados na
LOA (R$)

Valor dos recursos | 1.079,08 1.880,92 2.362,22 3.134,66
com emenda (R$)

% Emendas/total 58.40% 66,00% 64,98% 72,77%
programado

Fonte: SNSA — Relatdrio de aplicagdes 2007.

A Tabela 5.9 mostra que nos ultimos quatro anos as emendas
parlamentares alcancaram valores superiores a 50% dos recursos
programados. E, este percentual apresentou um crescimento continuo,
alcangando o valor de 72,77% na LOA de 2007, quando apenas 27,23% dos
recursos previstos puderam ser alocados livremente pelo Executivo. Este
elevado grau de comprometimento dos recursos da LOA, com emendas
parlamentares, enrijece a execu¢do orcamentaria e deixa pouca flexibilidade
para que o Executivo adote critérios mais eficientes na alocacdo dos recursos



disponiveis, conforme reconhece a propria Secretaria Nacional de
Saneamento .

Além do elevado percentual dos recursos comprometidos com as
emendas parlamentares, o nimero de emendas também ¢ muito elevado. Em
2007 foram 2073, sendo comum se observar o fracionamento das emendas
em um numero superior aos convénios de repasses, em virtude da pratica dos
parlamentares de dividir para varios municipios o valor total de cada
emenda. Esse procedimento acentua o fracionamento dos recursos e dificulta
seu melhor aproveitamento pelo Poder Executivo.

Nao fosse isto bastante, estes recursos das emendas parlamentares
sdo comumente usados como ‘moeda de troca’; processo no qual o governo
utiliza a liberagdo das emendas em troca do apoio dos deputados para
aprovacao de matérias de interesse do Executivo.

Por outro lado, os investimentos com recursos onerosos também tém
apresentado dificuldades de aplicagdo, pois as empresas publicas tém tido
dificuldade em utilizar a totalidade dos recursos disponiveis. Em primeiro
lugar, como observa Dias, “isso ocorre em face das limitacdes impostas pela
legislacdo vigente para contratacdo de operagdes de crédito com o setor
publico, seja pela falta de capacidade de endividamento dos tomadores, seja
pela limitacao das contratagdes de novas operacdes de crédito autorizadas e
também pela pequena participacdo do setor privado na area do saneamento”
(DIAS, 2007, p.49).

Em segundo lugar, isso ocorre porque ha uma instabilidade nas
contratagdes € um hiato entre elas, pois entre a contratacdo de uma operagao
de crédito e o desembolso dos recursos hd sempre um lapso de tempo, uma
vez que, apos a contratagdo das operagdes de crédito, € preciso haver entre
outras medidas: licitagdo das obras e equipamentos, licenciamento ambiental
prévio, etc. Isto geralmente faz com que os projetos fiquem defasados, as
licencas expirem e o or¢gamento e editais precisem ser refeitos; as vezes até
por mudancas decorrentes do resultado de elei¢cdes, o que contribui para
aumentar a inércia temporal das contratacoes.

Em terceiro lugar, de maneira semelhante ao que acontece com o
processo de liberacdo dos recursos a fundo perdido, tem sido estabelecidas
uma série de regras e procedimentos, com diversas etapas de analise, além

3 Ver a respeito, Ministério das Cidades: gastos publicos em saneamento — relatorio de aplicagdes de
2007.



das tradicionais fases de analise econOmica, técnica e financeira, tipicas
deste tipo de contratacdo. Isto tem feito com que a celeridade, a objetividade
e a eficiéncia venham sendo subordinadas a burocratizagio™ e centralizagio
de poder>® do MCIDADES, dificultando a implementagdo das agdes.

Na execucdo or¢amentaria alguns aspectos merecem ser ainda
observados. Dos desembolsos realizados com recursos ndo onerosos a maior
parte tem sido destinada as Regides Nordeste e Centro Oeste, que juntas t€ém
sido contempladas com quase 60% dos recursos. J& com recursos onerosos a
maior parte dos desembolsos vém sendo dirigidos as Regides Sudeste e Sul
que receberam juntas quase 80% dos recursos nos ultimos anos. Nestas duas
ultimas regides os estados mais beneficiados foram: Minas Gerais, Sdo Paulo
e Parand, confirmando a tendéncia a concentracdo de gastos com recursos
onerosos nos estados com maiores condi¢cdes de arcar com os custos dos
financiamentos. Ja quando os recursos desembolsados sdo desagregados por
modalidade os servigos mais beneficiados foram: abastecimento d’agua
(28%), saneamento integrado (21%) e esgotamento sanitario (20%).

Em resumo, o comportamento do gasto federal total afeta bastante o
investimento no Setor, porém de forma diversa, pois ha uma relacdao
diferente entre o tipo de gasto federal (financiamento oneroso e repasse
or¢camentario a fundo perdido) e o tipo de prestador dos servicos. A
ampliacdo ou queda do financiamento afeta diretamente o investimento das
empresas estaduais de saneamento. Na medida em que elas respondem por
mais de 80% do investimento realizado no Setor, hd obviamente um impacto
em todo o Setor. Ja a ampliacdo ou queda nos gastos federais de natureza
fiscal (OGU) praticamente nao afeta as empresas estaduais, que recebem
parcela muito pouca representativa deste gasto. Porém, o gasto federal em

54 Exemplo disto ¢ a exigéncia de registro imobilidrio de todos os terrenos onde se instalardo estagdes de
tratamento, adutoras, etc, antes do inicio da execugdo das obras. Em geral estes terrenos precisam de
desapropriagdo, que podem ter longos processos administrativos e judiciais. Por isso a administragido
publica requer a imissdo de posse, preservando assim o interesse publico. Exigir, de modo absoluto, a
conclusdo definitiva de todo o processo de desapropriagdo pode significar postergar ¢ execugdo de uma
obra por muitos anos.

5 Atualmente, todas as decisdes sobre priorizagdo sdo inicialmente tomadas no nivel central pelo
MCIDADES, revertendo o processo descentralizado e democratico implantado em 1995, quando foi
estabelecido um processo decisorio descentralizado no nivel de cada estado, para priorizagdo das agdes de
saneamento a serem financiadas com recursos do FGTS. Nesta sistematica, apds as analises de risco de
crédito a aprovac@o dos recursos, realizadas pelas unidades estaduais da CEF, a liberagdo e priorizagdo
eram definidas em uma Instdncia Colegiada Estadual, formada por representantes dos estados e
municipios e da sociedade civil. No presente momento a instancia colegiada estadual ndo foi extinta, mas
a priorizagdo primeira ¢ feita no MCIDADES sendo o colegiado estadual utilizado mais como insténcia
de consulta.



investimentos em saneamento basico afeta muito os demais prestadores
publicos de servico, de nivel local.

Na tentativa de por fim ao conjunto de problemas discutidos nesta
secdo e de injetar recursos tendo como alvo a universaliza¢dao dos servigos, o
Governo Federal inseriu o Setor de Saneamento no conjunto de agdes do
PAC, definindo como meta a aplicacdo de R$ 40 bilhdes, entre os anos de
2007 e 2010. Para tanto, o or¢amento de 2007, que era inicialmente de R$
7.457.636.667,00, sendo R$ 4.307.636.667,00 de recursos onerosos ¢ R$
3.150.000.000,00 de recursos n3o onerosos, foi retificado’® para R$
10.409.057.737,00 (mediante acréscimo de R$ 2.951.421.071,00 de recursos
a fundo perdido).

Entretanto, partindo-se da hipodtese de que os recursos programados
poderiam de fato ser mobilizados pelo Governo Federal e a julgar pelos
gastos desembolsados em 2007, de R$ 1.718.163.799,83 de recursos
onerosos (16,5% do total) ¢ de R$ 1.810.617.261,95 de recursos fiscais
(17,4% do total), os nimeros da execugdo or¢amentiria mostram que os
impasses ndo foram superados, pelo menos no primeiro ano de
implementacdo do PAC.

Face a esta questdo, o proprio governo federal reconhece que além
da retomada dos investimentos, em ritmo compativel com o horizonte da
universaliza¢do, a precariedade institucional exige uma agenda dirigida a
qualificacdo do gasto publico, de forma a assegurar que os recursos sejam
aplicados com eficacia e eficiéncia’’

Neste contexto, as providéncias dirigidas a melhoria do desempenho
dos prestadores de servigo adquirem importancia fundamental,
especialmente aquelas destinadas a combater deficiéncias de gestdo,
problemas estruturais do Setor e a promoverem a sustentabilidade dos
empreendimentos, refletidas nas elevadas taxas de custos e perdas, baixa
produtividade e pequena margem operacional.

%% O instrumento utilizado para a retificagdo ¢ o crédito adicional, mediante edi¢do de Projeto de Lei ou
Medida Provisoria - MP. Para viabilizar o PAC o governo editou as seguintes MPs: n°381, de 05/06/07;
n® 383 de 16/08/07; e n° 395 de 27/09/07.

7 Ver Relatério Gasto Publico em Saneamento (2007, p.33).



5.1.4 Recursos Tarifarios

Os recursos tarifarios sdo utilizados pelas CESBs para financiar a
prestacao dos servigos (custos operacionais) e a realizagdo dos investimentos
previstos nos planos de expansdo dos servigos. Para que este segundo
objetivo seja cumprido € preciso que nao existam déficits operacionais, isto
¢, os niveis tarifarios praticados sejam suficientes para cobrir as despesas
operacionais e gerar excedentes, que serdo destinados a realizagdo dos
investimentos.

Entretanto, conforme discutido no quarto Capitulo deste estudo, os
recursos tarifarios arrecadados em muitas das CESBs ainda sdo insuficientes
para cobrir 0s custos operacionais e, ademais, os niveis tarifarios atualmente
praticados no Brasil ndo deixam uma grande margem de possibilidade de
realinhamento, capaz de permitir ampliar, de modo consideravel, os
investimentos necessarios a expansdo dos servigos, pois aumentos
excessivos, muito além das taxas de inflagdo no periodo, como ja foram
praticados, tiveram o efeito contrario de aumentar os niveis de
inadimpléncia. Como foi visto, existem restricdes para financiar as
expansdes com base em aumentos tarifarios, limitados pelas elasticidades de

preco e de renda da demanda.

Por sua vez, o desempenho das CESBs nos tltimos anos (o periodo
considerado foi de 2000 a 2006) mostrou-se fraco, quando sdo tomados
como parametros os indicadores economicos, financeiros € administrativos
analisados no Capitulo 4 (indice de produtividade e de desempenho
financeiro, tarifa média, evasao receita, dias de faturamento comprometido,
entre outros). A analise da evolu¢do dos indicadores considerados mostrou
que as CESBs apresentaram melhora de desempenho no que se refere a
alguns poucos indicadores, como por exemplo o aumento da produtividade
do pessoal. Mas, de um modo geral, ocorreu uma piora no desempenho do
conjunto das empresas que integram este grupo de prestadores de servigos,
pois suas despesas totais foram maiores que as receitas, e a inadimpléncia
também aumentou, além de persistir.

A conseqiiéncia direta do fraco desempenho apresentado pelas
CESBs foi a baixa geracdo de excedentes, isto €, as receitas operacionais
obtidas com a prestacdo dos servigos foram menores que suas despesas
totais. Em vista disto, estas empresas ndao geraram lucro suficiente para
poderem re-investir nos servigos ou se habilitarem a obter empréstimos.



Com efeito, para 17 empresas do grupo das CESBS (de um total de
26 companhias), a tarifa média cobrada em 2006 ainda ndo cobre o custo dos
servigos. O resultado s se apresenta positivo para o conjunto das empresas
das regides Sul e Sudeste, cujo valor ¢ fortemente influenciado pelo
desempenho da SABESP. Mesmo nas Regides Sul e Sudeste, das 07
empresas existentes 03 ainda apresentam resultado negativo.

O resultado geral obtido mostra que ainda sdo de pequena monta os
recursos que sobram para a realizagdo de investimentos, cujo aumento
depende basicamente da melhora no desempenho operacional,
administrativo e econdmico das CESBs.

A Tabela 5.10, a seguir, apresenta os investimentos realizados pelas
CESBs desde o final da década de 1990. Nele encontram-se indicados os
investimentos totais realizados pelas CESBS entre 1998 ¢ 2006.

Tabela 5.10 - Investimentos realizados pelas CESBs em R$/ano.

Ano Total Despesas Recursos Recursos Recursos c/a
(a) Capitaliza- Proprios Onerosos Niao %

veis (¢) (d) Onerosos

(b) (e)
1998 | 3.317.959.378] 255.657.657] 1.143.362.649| 1.457.404.790] 461.534.282] 34,46
1999 | 2.060.046.997) 237.343.373] 909.613.032| 678.647.318] 215.241.244] 44,15
2000 | 2.049.838.835] 231.995.067] 970.893.290] 533.986.889] 311.086.301] 47,36
2001 2.251.339.188] 227.033.035] 1.189.252.025] 390.817.906] 444.178.365] 52,82
2002 | 2.350.278.859] 237.933.074] 1.124.429.830] 564.909.184] 423.006.770] 47,84
2003 2.504.011.1211 230.296.997] 1.344.563.957] 685.467.106] 243.683.061] 53,70
2004 | 2.595.291.866] 241.301.559] 1.242.028.757| 505.033.785] 607.318.770] 47,86
2005 3.055.142.190] 269.840.245] 1.508.375.960] 724.383.026] 552.542.958| 49,37
2006 | 3.704.029.301] 292.196.269] 1.762.672.814| 1.137.704.592] 511.455.625] 47,59
Total |23.887.937.735] 2.223.597.276] 11.195.192.314| 6.678.354.596] 3.770.047.376] 46,87

Fonte: SNIS (2006), elaborado por Ronald Vasconcelos.

Na tabela anteriormente apresentada encontram-se indicados os
investimentos realizados com recursos proprios, onerosos € nao onerosos. Os
investimentos realizados com recursos do caixa das CESBs, em nove anos,
alcangaram um montante de R$ 11 bilhdes, que representa um investimento
anual da ordem de R$ 1,2 bilhGes. Estes investimentos, que em 1998
representavam 34% do total, ampliaram-se como resultado do esfor¢o que
vem sendo realizado de melhoria do desempenho das empresas e nos ultimos



anos ja atingiram um percentual de 47%. Apesar deste aumento, os
investimentos com recursos proprios ainda sao modestos, cerca de um
décimo do investimento anual que se faz necessario para se alcangar a
universalizagao.

A despeito dos obstaculos apresentados, ampliar a geracdo de
excedentes ¢ uma estratégia perfeitamente viavel, mediante a geragdo interna
de caixa, o que depende fundamentalmente da melhoria dos indicadores de
desempenho das CESBs, entre os quais se destacam: a diminui¢do das
perdas fisicas e comerciais, diminui¢do da inadimpléncia e redugdo da
carga fiscal. E possivel se estimar, como veremos a seguir, que cerca de
40% dos recursos necessarios a universalizagdo dos servigcos poderiam advir
de recursos proprios das CESBs, mediante melhora destes trés indicadores.

No que concerne as despesas ficais, levando em conta a importancia
do Setor de Saneamento no resgate da divida social do pais, o Governo
Federal daria importante contribui¢do se reduzisse em cerca de 50% a atual
carga fiscal, como j& acontece em outros setores economicos. Com efeito,
em 2006, as CESBs geraram R$ 1,46 bilhdes em impostos sobre as despesas
de operacdo, excluido os impostos gerados sobre os investimentos
realizados. Com uma reducdo do porte aqui indicado seriam economizados
recursos da ordem de R$ 700 milhdes, que poderiam ser carreados para
novos investimentos.

No que respeita a reducao da inadimpléncia, este ¢ mais um desafio
a ser enfrentado pela maioria das empresas. Em primeiro lugar, ¢ preciso
conscientizar a populagdo que a agua ¢ um bem em escassez, que para
chegar a torneira do consumidor demanda grandes investimentos. Em
segundo lugar, ¢ preciso as empresas (como ja fizeram algumas) adotarem
uma postura mais incisiva, € a0 mesmo tempo mais flexivel, de cobranca das
dividas, mediante a ado¢do de planos mais moddicos de parcelamento dos
débitos e, em ultima instancia, a colocagdo dos devedores no SPC — Servigo
de Prote¢do ao Crédito. Com medidas como estas algumas empresas tém
recuperado, pelo menos em parte, os créditos a receber, que em 2006
alcangaram um valor de R$ 7,3 bilhoes.

Contudo, a providéncia de maior repercussdo diz respeito a
diminuicao das perdas fisicas e comerciais, mais apropriadamente chamadas
de perdas reais e aparentes. Como observam Gomes, Moraes e
Jerozolimski (2007), as perdas reais representam a incapacidade dos
sistemas de cumprirem sua fun¢do: a de entregar agua aos consumidores.
Estas perdas oneram a capacidade de oferta dos sistemas e realimentam a



‘cultura da oferta’, que tende a combater a falta de agua com oferta de mais
agua, independente de saber quanta agua esta sendo perdida. E a dinimica da
super oferta que movimenta os investimentos nos sistemas existentes, pois
praticamente ndo se pleiteiam recursos que sejam dirigidos ao combate as
perdas, como aqueles destinados a substituicdo de redes e ramais fora de
condigdes de servigo, setorizagdo e controle de pressdes.

Quigéd porque a questdo das perdas envolve grande complexidade.
Com efeito, ndo se trata s6 de um problema de engenharia operacional, ¢
também de formagdao dos recursos humanos, comunicacdo, contabilidade,
controle financeiro, de compras e contratagdes, de planejamento,
mobilizagdo social, de educacdo e cultura, enfim, de gestao integrada dos
sistemas. E, por outro lado, um problema intrinsecamente ligado ao nivel de
tarifa praticado, uma vez que baixas tarifas tendem a inviabilizar o retorno
econdmico das medidas de controle e reducao das perdas.

Assim sendo, ndo ha porque um dirigente de uma empresa de
saneamento se orgulhar por cobrar pouco pela dgua fornecida, pois se a dgua
ndo vale nada, combater perdas tende também a ndo valer nada. Logo, cobrar
mais sO se justifica se restar demonstrado que as medidas de reducdo das
perdas tém como objetivo Ultimo reduzir o custo dos servigos e postergar
investimentos futuros, estando as providéncias saneadoras contempladas nos
programas de investimento e nas atividades rotineiras de operacdo dos
sistemas.

Num cenario como o atual de escassez dos recursos hidricos, ndo
tomar nenhuma medida de controle e redu¢do das perdas, acima do nivel
econdmico das perdas reais’®, significa assumir voluntariamente a intengio
de ‘jogar dinheiro fora’. Os dirigentes das prestadoras de servico deveriam
avaliar o quanto estdo perdendo, em termos de dinheiro, energia consumida e
da quantidade de agua que estdo retirando dos mananciais hidricos.
Enquanto esta avaliagdo ndo for feita, deveria cessar a luta para conseguir
mais recursos do OGU ou de financiamentos para investir na ampliagdo da
capacidade de oferta dos sistemas, para, consequentemente, perder mais
agua.

% O nivel econdmico das perdas reais ¢ aquele inevitivel de ser conhecido como fundamento para o
planejamento das agdes de reducdo das perdas. Ele estd relacionado com as tarifas praticadas: quanto
menos se cobra pela d4gua, mais anti-econdmica se tornam as medidas de controle e redugo, ja que estas,
obviamente, tém um custo maior quanto mais rigoroso for o controle exercido e mais baixo for o nivel de
perdas pretendido.



Para se ter uma idéia do volume de recursos que estdo sendo
perdidos, Gomes (2008), utilizando dados do SNIS (2005) de 4450
municipios brasileiros, aplicou a técnica de Modelagem do Balanco Hidrico
para os prestadores de servigo do tipo local, microrregional e regional que
constam da amostra do SNIS, e os resultados obtidos foram impactantes.

Partindo dos dados disponiveis e da formulagdo de algumas pré-
condigdes estabelecidas com base na experiéncia deste pesquisador e em
estudos realizados dessa natureza, foram encontrados valores da ordem de 51
m’/s para as perdas aparentes e 130 m’/s para as perdas reais (vazamentos),
“vazdo que representa pouco menos do dobro daquela que serve atualmente
as duas maiores cidades do pais: Sdo Paulo e Rio de Janeiro” (GOMES:
2008, p.43)>.

Em termos de valores monetarios, levando-se em conta que a tarifa
média da agua em 2006 foi de R$ 1,78/m’ e considerando-se para as perdas
reais o custo de R$1,00/m’ (igual a DEX/m’ como custo marginal da agua), e
admitindo-se que entre 50% e 60% das perdas reais e aparentes sdo
recuperaveis, o ganho monetario alcanga o valor de R$ 4 bilhdes/ano. Como
observa Gomes, “este ¢ um numero avassalador, se considerarmos que a
demanda anual de investimentos em 4gua e esgotos no pais ¢ avaliada como
sendo ao redor de R$ 10 bilhdes por ano para se atingir a universalizagao”
(GOMES: 2008, p.43).

Fazendo-se célculo semelhante apenas para as CESBs e tomando-se
apenas como hipotese, que as perdas reais representam 50% das perdas totais
(50% seriam perdas aparentes), os resultados encontrados estao indicados na
Tabela 5.11, apresentada a seguir.

%% Para se ter uma idéia do tamanho, este valor das perdas reais corresponde ao dobro do valor que sera
bombeado na transposi¢io do Rio Sdo Francisco de 26 m*/s de 4gua bruta para beneficiar 12 milhdes de
pessoas. Em termos de energia elétrica desperdigada o valor calculado, somente para as CESBs das
Regides Sul, Sudeste e Nordeste, corresponde a 1.310 GWh/ano. Essa energia representa o consumo do
estado do Acre durante dois anos (Cf, Nogueira, 2008).



Tabela 5.11 - Estimativa do valor da economia resultante do combate
as perdas reais para os prestadores de servi¢co regionais integrantes do

SNIS -2006.
N° lig. Volume | Indice | Volume | Volume | Hipéte- | Volume Dex/m’ Valor da
ativas produzi- de Total de se de Econo- produ- Economia
do 10° perda | perdido | perdas | redugdo | mizado zido (R$/ano)
m’/ano por anual reais — em (1000 (R$/m’)
lig. (1000 Hipote- 50% m’/ano)
(L/dia | m*ano) | se50%
* lig) (1000
m’/ano)
25275847 10618469 508,4 4690337 2345168 50% 1172584 1,00 1172584456

Fonte: SNIS (2006), elaborado por: Ronald Vasconcelos.

Com este exercicio chega-se a conclusdo que um valor de R$ 1,1
bilhdes por ano estdo sendo jogados fora. Considerando que estes volumes
de agua economizados poderiam ser comercializados em sistemas onde ha
demanda reprimida, caso em que seriam valorados pela tarifa média de 2006
(de R$ 1,92), os ganhos seriam maiores ainda. Se fossem computados
também os ganhos que poderiam ser obtidos com a reducdo das perdas
aparentes, em raciocinio analogo ao que foi feito para as perdas reais, os
ganhos totais obtidos atingiriam o montante de R$ 4,2 bilhdes. Nao resta
duvida que, esse derrame de dinheiro publico precisa ser de uma vez por
todas interrompido.

Somando-se a este ultimo valor, resultante da redugdo das perdas,
com o investimento médio anual das CESBs, de RS 1,2 bilhdes, e mais R$
700 milhdes resultante da diminui¢do da atual carga fiscal, chega-se a um
valor de recursos proprios, obtidos por intermédio da tarifa, da ordem de R$
5,9 bilhdes. Se este valor for reduzido de uma parcela de aproximadamente
30%, corresponde as inversdes de recursos que devem ser feitas para se
promover o controle e reducdo das perdas, o valor dos recursos proprios das
CESBs que poderiam ser investidos anualmente alcanca o percentual de 40%
dos recursos necessarios a universalizacdo dos servi¢os, conforme haviamos
comentado anteriormente.

A ordem de grandeza desses resultados encontrados ¢ de deixar
perplexo mesmo os agentes mais experimentados do Setor de Saneamento.
E, ndo foi por outra razdo que, no ultimo Congresso de Engenharia Sanitaria
e Ambiental, a indignacao desses agentes foi unanime no que diz respeito ao
corte promovido, no ambito do PAC, no Programa de Estrututracdo da
Gestao e Revitalizagdo dos Servigos de Saneamento, o chamado PAC




Institucional, que tem como objetivo a reestruturacdo das operadoras a
partir da modernizacdo da gestdo e busca da eficiéncia operacional.

De fato, houve uma ‘gritaria geral’ contra o corte realizado pela
Casa Civil do Governo nos recursos que seriam investidos, em 2007, no
PAC Institucional, cujos recursos foram desviados para outros setores e
remanejados para a realizagdo de obras, por pressdo politica, deixando
diversas operadoras que tém sérios problemas de gestdo entregues a propria
sorte.

Dos R$ 600 milhdes inicialmente previstos sobraram apenas R$ 20
milhdes®, quantia considerada insuficiente para promover a reestruturagio
das operadoras em situacao dificil, que ndo tém possibilidade de tomar
empréstimos para se modernizarem € cujos investimentos em obras com
recursos a fundo perdido ndo beneficiam estas empresas dentro de uma visao
de sustentabilidade, correndo-se o risco de repetir erros do passado quando
as obras ndo se reverteram em melhorias reais para a sociedade face ao grau
de deficiéncias operacional e gerencial dessas empresas.

A situacdo discutida mostra que a questdao do financiamento do Setor
¢ ainda mais complexa do que ¢ possivel se imaginar. Pois, a ampliagdo do
volume de investimentos depende, em primeiro lugar, que exista um
verdadeiro compromisso do governo em investir no Setor, que deveria passar
a ser tratado, como observa Boranga®', como uma questdio de Estado, dentro
de uma visdo de longo prazo, e ndo como uma visao de governo.

Em segundo lugar, a questdo do financiamento dos investimentos
mostra como os atuais desafios do Setor, discutidos no Capitulo 2 deste
estudo, encontram-se fortemente imbricado. Em outras palavras, o
investimento no Setor, no atual momento de retomada, deve, mais do que
privilegiar a execucdo de novas obras (necessarias e imprescindiveis), ser
dirigido também para o fortalecimento institucional e gerencial dos
prestadores de servigo, capaz de retird-los do atual ‘circulo vicioso’.
Situagdo em que: os recursos gerados se esvaem em decorréncia das
elevadas perdas, as operadoras se tornam incapazes de tomar novos
empréstimos, € os técnicos das operadoras encontram-se inabilitados para
tocar os novos projetos de investimentos face a modernizagdo que se faz
necessario introduzir em termos dos processos, métodos e tecnologias.

0 Além deste foi também cortado 75% dos recursos para a 4rea de Residuos Solidos, sem nenhuma
justificativa plausivel (Revista Brasileira de Saneamento e Meio Ambiente, outubro de 2007).

8! Conforme José Aurélio Boranga (In: Saneamento como questio de Estado, Revista Brasileira de
Saneamento e Meio Ambiente, outubro 2007, p.12).



Em resumo, os recursos proprios das empresas atualmente alocados
para financiar os investimentos necessarios a universalizacao sao de pequena
monta, ¢ a ampliacdo desses recursos depende fundamentalmente da
reestrutura¢do das operadoras dos servicos existentes, o que envolve a
reducdo da ineficiéncia refletida nos elevados custos e perdas, aumento da
produtividade e elevacdo da margem operacional, além da ampliacdo da
capacidade para alavancar novos recursos, necessarios a implementacao das
novas obras, tendo como objetivo a expansao dos servicos.

5.1.5 Recursos provenientes da gestdo hidrica.

A arrecadacdo de recursos provenientes da gestdo hidrica resulta da
aplicagdo de um dos instrumentos de gestdo instituidos pela chamada Lei das
Aguas®: a cobranga pelo uso da agua. Este mecanismo tem como objetivo
estimular o uso racional da dgua e gerar recursos financeiros para serem
investidos na recuperagdo e preservacao dos mananciais das bacias.

A cobranca ¢ um instrumento que vem sendo utilizado ha algumas
décadas em diversos paises. Na Franga, pioneira na aplicacdo deste
instrumento, a cobranca pelo uso da 4gua dos mananciais se constituiu num
dos mais importantes mecanismos de financiamento da politica de
saneamento deste pais63 .

A razdo de se instituir a cobranca pelo uso da dgua decorre de sua
atual condicdo de escassez em quantidade e da progressiva degradacdo na
qualidade que a torna inadequada para os mais diferentes usos, levando-a a
adquirir valor econdmico pelo crescente déficit na disponibilidade®”.

82 Trata-se da Lei n° 9.433/97 que instituiu a Politica Nacional de Recursos Hidricos. Além do
instrumento da Cobranga esta Lei estabeleceu entre outros a Outorga do Direito de Uso, o Planejamento
do Uso dos Recursos Hidricos de superficie e subterraneos, a Fiscalizagdo e a Regulagdo. De acordo com
esta Lei os usudrios sujeitos a Outorga serdao cobrados.

8 Para maiores informagdes a esse respeito deste mecanismo de gestdo remeto a Anténio Pereira
Magalhdes Junior (2004), Indicadores Ambientais ¢ Recursos Hidricos: realidade e perspectivas para o
Brasil a partir da experiéncia francesa.

8 A importancia da 4dgua pode ser traduzida sob o aspecto econdmico, social, estético, religioso,
ambiental, biologico, dentre outros. Sob qualquer aspecto que se queira abordé-la abre-se um leque de
estudos e reflexdes. No aspecto econdmico a importancia da agua ¢ indiscutivel, pois a 4gua sempre foi
utilizada em diversas atividades. Com o aumento de sua indisponibilidade cresce assim sua importancia
econdmica, ja que se torna um bem cada vez mais escasso. Mas sua escassez ndo se expressa por meio de
um preco de mercado, pois raramente os usudrios pagam pela dgua bruta utilizada. O pagamento
comumente aceito ¢ pela transformagdo do recurso natural em agua potavel para ser consumida, o que ¢
feito pelas empresas de saneamento. Diferenciar o pagamento pelo uso da agua do pagamento pela
entrega e beneficiamento ¢ muito importante e se traduz como uma sinaliza¢do de raridade. O pagamento
pelo uso envolve os custos da gestdo dos recursos hidricos e de redugdo das externalidades negativas, de
nao ter reduzida a disponibilidade da 4gua, que se apdia no principio poluidor-usuario-pagador. Os custos



Nestas circunstancias, a cobranga visa entre outros objetivos:
proteger as aguas contra acdes que comprometam oOs seus usos atuais e
futuros; promover a defesa contra eventos criticos que oferegam riscos a
satde e a seguranga, causando prejuizos econdmicos e sociais; disciplinar os
usuarios quanto a localizacdo e grau de exploragdo dos recursos hidricos,
buscando a sua conservagdo de acordo com sua classe de uso; € promover o
aproveitamento e desenvolvimento econdomico dos mananciais. Assim, a
cobranca pode trazer como vantagem, ao sistema de gerenciamento
implantado, a arrecada¢dao de recursos a serem utilizados em acdes de
recuperacdo da bacia e custeio do sistema de gerenciamento, bem como
incentivar o uso eficiente da agua®.

A cobranca pelo uso da dgua ndo ¢ um imposto, no qual o
contribuinte ¢ impossibilitado de participar diretamente da decisdo sobre a
cobranca, seu valor, critérios € conveniéncia; mas um preco publico,
cobrado pelo uso de um bem publico, sendo fixado a partir de um pacto entre
os usudrios e o Comité de Bacia, com apoio técnico da Agéncia Nacional das
Aguas — ANA. Os valores cobrados tém como premissa o limite de 2% da
tarifa minima do servigo de distribui¢do de agua, que ¢ considerado toleravel
pelos agentes usudrios. Dependendo do municipio, o valor cobrado chega a
0,5% da tarifa e nem sempre ¢ repassado ao consumidor pelas companhias
de saneamento®.

A ANA vem desenvolvendo a¢des para a implementacdo da
cobranca pelo uso dos recursos hidricos no Brasil desde 2001, em conjunto
com os gestores estaduais e os comités de bacias. Nos rios de dominio da
Unido a cobranga se inicia apos a aprovacao pelo Conselho Nacional de
Recursos Hidricos — CNRH dos mecanismos e valores de cobranga
propostos pelos comités de bacias.

de gestdo compreendem os custos de realizar monitoramento, conceder outorga, ¢ fiscalizar os padrdes
estabelecidos para que os corpos de dgua sejam mantidos de forma apropriada para a utilizagéo racional e
sustentavel.

80 valor da cobranga pelo uso nio deve ser confundido com o valor econdmico da agua. O primeiro se
realiza por meio de um modelo matematico que expressa de maneira simples as relagdes entre os recursos
e os usuarios. O segundo valor ¢é teérico e considera as diversas utilizagdes pelo ser humano,
incorporando aspectos até subjetivos. O valor econdmico ¢ dado por: valor de uso direto, valor de uso
indireto, valor de existéncia, valor de op¢do futura e valor de heranga. A partir destas informag¢des pode-
se chegar a conclusdo que o preco pago pela dgua nao reflete o seu valor, tendo em conta a complexidade
de sua valoragéo.

5 Simulaces realizadas ddo conta que o impacto econdmico numa familia de quatro pessoas, com
consumo mensal de mil litros por dia, ¢ um acréscimo de R$ 0,60 a R$ 1,00 nas despesas com a conta de
agua. Isso desconsiderando a coleta de esgotos, pois a cobranga também incide sobre a carga de efluentes
lancada. Estes valores sdo perfeitamente assimilaveis por uma familia com este consumo.



Até o momento, a cobranga foi implementada na Bacia do Rio
Paraiba do Sul - PS, em 2003, ¢ nas bacias dos Rios Piracicaba, Capivari e
Jundiai - PCJ, em 2006°". A estratégia da ANA de iniciar a cobranga por
estas duas bacias se deve ao fato de que o trabalho de implementa¢do do
mecanismo da cobranca pelo uso da 4gua ja esta adiantado em relagdo a
outras bacias do pais, o estado de degradacdo ser gravissimo e por se tratar
de duas bacias hidrograficas que atendem a municipios que juntos
correspondem a 10% do PIB do pais, alguns dos quais entre os de maiores
PIB per capita. De fato, a bacia do Paraiba do Sul atende a cerca de 90% da
Regido Metropolitana do Rio de Janeiro e parte da cidade de Sdo Paulo,
enquanto os rios da bacia do Piracicaba, Capivari e Jundiai encontram-se
localizados predominantemente no estado de Sdo Paulo e parte em Minas
Gerais. Além destas duas bacias, ao longo de 2008 houve avango na
discussdo sobre os mecanismos ¢ valores de cobranca na bacia do rio Sao
Francisco, com possibilidade de implementacao em 2009.

A demora na implantacio do mecanismo da cobranga pelo uso da
agua em todo o pais se deve a dois aspectos. Em primeiro lugar, nem todos
os estados brasileiros conseguiram, at¢é o momento, estabelecer suas
legislacdes sobre o uso e preservagdo dos recursos hidricos. E, em segundo
lugar, o processo de implementacao da cobranga, nos moldes estabelecidos
na legislacdo federal, ¢ lento pela sua propria natureza, e ndo poderia ser
diferente.

Com efeito, a implantacdo de um instrumento de gestdo como a
cobranca pelo uso da agua depende da construgdo de um ambiente propicio a
sua negociagdo. E, a construgdo deste ambiente requer, de forma gradual, a
realizagdo de pactos sucessivos entre os atores. Neste processo sao
realizados seminarios, reunioes e debates com os diversos atores localizados
nos diferentes municipios inseridos numa determinada bacia hidrogréfica,
com o objetivo de explicar e sensibilizar as comunidades e os diversos
agentes sobre a importancia de se implantar a cobranca pelo uso da agua,
considerando os diferentes conflitos existentes em qualquer regido com alta
demanda hidrica.

¢ Em 1996, o Ceara, um dos estados mais adiantados na questdo da gestdo das aguas, antes mesmo da
promulgaco da Lei das Aguas, iniciou a cobranga de uma tarifa sobre o uso de 4gua bruta, visando
arrecadar recursos para cobrir as despesas de operagdo e manutengdo da sua infra-estrutura hidrica. Em
2006, a Bahia iniciou cobranga semelhante. Porém, deve-se registrar que se trata de mecanismo diferente
do aqui discutido.



Ademais, no ambito deste processo sdo também construidos os
instrumentos que irdo permitir instituir a cobranga, entre os quais se
destacam: a criacdo dos comités de bacia; a realizagdo do cadastro dos
usuarios; a outorga do direito de uso; elaboracdo do plano de recursos
hidricos (onde constam os programas de intervengdes previstas); a defini¢cao
dos mecanismos, pardmetros e valores para a cobranca; a aprovacdao dos
valores no CNRH; e a criagdo da estrutura gerencial (as agéncias de bacias
ou delegacdo aos comités) que vao administrar e operacionalizar o processo
de cobranca e realizagdo das intervengoes previstas.

A 1instituicdo do processo de cobranca requer a criagdo das agéncias
de 4guas das bacias, com a atribuicdo de exercer a funcdo executiva dos
comités, conforme dispde a Lei n° 9.433/97, e a sua criagdo esta
condicionada a viabilidade financeira assegurada pela cobranga, embora as
despesas de custeio administrativo da agéncia sejam limitadas a 7,5% do
total arrecadado. A Lei em referéncia faculta que as fungdes de agéncia
possam ser exercidas por entidades delegatirias como os comités de bacias
por delegacdo do CNRH. Essa possibilidade foi garantida pela Lei n°
10.881/2004, que prevé para tanto a celebragcdo de contrato de gestdo. Este
tipo de contrato permite que os recursos arrecadados com a cobranga sejam
transferidos da ANA para aplicagdo na bacia de origem, de acordo o
programa de trabalho proposto, as metas a serem atingidas e os respectivos
prazos de execugao.

Nos casos das bacias do PS e PCJ os antecedentes necessarios para a
cobranga do uso da dgua comegaram a ser construidos desde meados da
década de 90, mas, nestes dois rios de dominialidade da Unido, a cobranca
so foi efetivamente implantada a partir da aprovagao dos instrumentos legais,
estaduais e federal (Lei n® 10.881/04), que instituiram e disciplinaram sua
aplicacdo. Em Minas Gerais a cobranga ¢ prevista na Lei mineira n°
13.199/99, que dispde sobre a Politica Estadual de Recursos Hidricos, e a
sua regulamentagdo ocorreu com a edi¢do do Decreto n® 44.046/05. Em Sao
Paulo, foi o Decreto paulista n® 51.449/06 que fixou valores para a cobranca
regulamentando a Lei n° 12.183/05 que instituiu a cobranca nas bacias
hidrograficas deste estado, e por conseqiliéncia na bacia do PCJ, depois de
sete anos de debate na Assembléia Legislativa®®.

5 Embora alguns estados ja tenham instituido suas Politicas de Recursos Hidricos, ndo ha registro de
cobranga até o momento pelo uso das dguas de dominio estaduais, isto €, das dguas subterraneas ou de
bacias inseridas totalmente no territorio dos estados.



Nas bacias do PS e PCJ a cobranga aplica-se a captagdo, ao consumo
e ao langamento dos recursos hidricos utilizados, de acordo com os valores
aprovados pelo CNRH. Os pregos publicos aprovados encontram-se
apresentados na Tabela 5.12 a seguir®.

Tabela 5.12 — Valores cobrados pelo uso da agua nas bacias dos rios
Paraiba do Sul - PS, Piracicaba, Capivari e Jundiai - PCJ.

PS PCJ
SETOR
Unidade | Valor (R$) | Unidade | Valor (RS)

Captagdo de 4dgua bruta R$/m? 0,01 R$/m? 0,01
Consumo de agua bruta R$/m? 0,02 R$/m? 0,02
Langamento de carga

organica DBO5,20 R$/Kg 0,07 R$/Kg 0,10
Transposicdo Bacia - - R$/m? 0,15

Fonte: ANA (2008), elaborada por Ronald Vasconcelos.

Os valores indicados na Tabela 5.12 obedeceram a uma
progressividade na cobranga aprovada pelos respectivos comités de bacias.
Na bacia do PS foram cobrados 88% desses valores em 2007 e 94% em
2008. Em 2009 sera aplicado o valor integral. Na bacia do PCJ os
percentuais de progressividade aprovados foram os seguintes: 60% em 2006,
75% em 2007, € 100% em 2008.

Nestas duas bacias de rios de dominio da Unido, nas quais a
cobranga ja foi implantada, verifica-se que, desde o inicio da cobranca até o
final de 2007, foram arrecadados cerca de R$ 56 milhdes, conforme pode ser
visto na Tabela 5.13 a seguir. Os valores arrecadados correspondem a 96,8%
dos valores cobrados, o que pode ser considerado um resultado excelente,
que indica o compromisso dos usuarios com a recuperagao da bacia.

% Para outras informagdes vide:
<http://www.ana.gov.br/GestaoRecHidricos/CobrangaUso/BaciaPBS.asp>.



Tabela 5.13 — Resumo da arrecadac¢ao nas bacias do PS e PCJ de 2003 a

2007 (em RS mil).
BACIA | 2003 | 2004 | 2005 | 2006 2007 Total até
2007
PCJ - - - 10.724 12.810 23.535
PS 6.535 | 6425. | 6498 | 7077 6.242 32778
Total | 6.535. | 6425 | 6498 | 17801 | 19.053 56313

Fonte: Boletim ANA (2008), elabora¢dao Ronald Vasconcelos.

Um aspecto positivo a ser destacado ¢ que, além dos recursos
financeiros gerados e que sdo utilizados na preservagdo e recuperagao das
bacias, a cobranca gerou um estimulo ao uso racional da agua, pois segundo
a ANA, “verificou-se que entre o ano de 2006 e 2007 houve uma reducio no
uso do consumo de agua [outorgado] da ordem de 20% nas duas bacias”
(ANA: 2008, p.16).

Na bacia do PS com os recursos arrecadados foram executadas 81
acoes de recuperagdo, representando um investimento de R$ 52,9 milhdes,
sendo R$ 29,4 milhdes provenientes da cobranga pelo uso da agua, ¢ o
restante de contrapartidas adicionais. Desse total de agdes 50%
compreendem intervengdes em saneamento, mediante a realizagdo de obras
de coletores, interceptores e emissarios de esgotos, como também de
estacdes de tratamento — ETE, cujo valor corresponderam a 88% dos
recursos investidos.

Na bacia do PCJ foram investidos R$ 37,3 milhdes em 34 agoes de
recuperacdo da bacia. Desse total, cerca de R$ 22,2 foram recursos
provenientes da cobranga e o restante R$ 15 milhdes foram de contrapartidas
estadual e municipais, demonstrando a capacidade da cobranca em alavancar
recursos adicionais. De maneira semelhante a bacia do PS a maior parte dos
investimentos, 85% dos recursos, foram para intervencdes na area de
saneamento ambiental.

Apesar de alguns atores ainda serem contra ou verem com
desconfianga a cobrancga pelo uso da dgua, este instrumento comega a ganhar
forca e reconhecimento, tanto nos meios académicos como entre os
formadores de opinido, de modo que atualmente hd uma percepgao de que
ficou ‘politicamente incorreto’ ser contra a cobranca da dgua. Ainda assim,
alguns atores criticam que os valores arrecadados com a cobranca sio
insuficientes para promover a efetiva recuperagdo, protecdo e preservagao
nas duas bacias, pois representam apenas 20% dos montantes totais




necessarios anualmente, segundo estimativas dos planos de bacias, fazendo-
se necessario a identificagdo e definicdo de fontes complementares de
recursos para as intervengdes que vao assegurar a sustentabilidade.

Entretanto, ¢ importante compreender que a cobranga ndo ¢ a
solugdo para todos os problemas financeiros, particularmente aqueles do
Setor de Saneamento, como unica fonte de recursos para as obras
necessarias, mas trata-se de um importante instrumento de gestdo, que tem o
firme propoésito de conscientizar os usudrios para o uso adequado da agua,
reducdo do desperdicio e geragdo continuada de recursos para investimentos,
o que de resto traz beneficios ndo s6 para os agentes que utilizam a agua
como insumo, bem como para toda a comunidade que depende da agua para
viver, ¢ que ¢ beneficiada pela redugdo do consumo ¢ diminuicdo dos
impactos negativos.

Por sua vez, ¢ preciso se ter em conta que a cobranga pelo uso da
agua somente levantard um volume significativo de recursos em algumas
regioes hidrograficas do pais, onde ¢ grande o consumo e o potencial de
arrecadagdo, o que ndo acontece em regides como o semi-arido nordestino, o
que ndo invalida o mecanismo criado, pois quanto mais escassa ¢ a agua
mais importante se faz o seu controle e preservacao.

Além da critica anterior, tanto os agentes do setor privado quanto
aqueles ligados ao setor publico apontam algumas distor¢des relativas ao
modelo implantado. Os agentes privados destacam que as receitas da
cobranga tém como destino a complementagdo de iniciativas que visam
ampliar a disponibilidade de dgua e melhorar a qualidade, o que ¢ uma
iniciativa louvavel. Mas fazem a ressalva que tais recursos ndo devem ser
aplicados em acdes que ja sdo obrigacdes constitucionais do poder publico.
O setor empresarial reclama também da isencdo dada a alguns grupos de
usuarios do setor agricola. Por outro lado, os agentes do setor publico
acusam de esta havendo, nas atuais aplica¢des de recursos a fundo perdido,
um subsidio aos projetos dos usuarios privados, como aqueles que
acontecem nas acdes voltadas para o reuso da agua. Polémica a parte, foi
com este tipo de mecanismo que muitos paises tém conseguido a
recuperacao de seus mais importantes cursos d’agua.

Uma queixa do setor empresarial que merece registro € quanto as
regras de aplicacdo — diferentes dos demais usuarios — e ao destino das
receitas auferidas pelo pagamento feito pelas concessionarias hidrelétricas.
Com efeito, o valor pago ndo varia de acordo com a bacia de captag@o, mas ¢
estabelecido por lei um valor uniforme para todo o territério nacional, que ¢é



repassado para a tarifa de energia elétrica, sendo pago por todos os
consumidores € ndo somente para aqueles da respectiva bacia. Por sua vez, a
aplicacdo destes recursos (estimados em R$ 200 milhdes em 2008),
contrariando a lei que instituiu a cobranca, vém sendo destinados a reserva
de contingenciamento (em 2006 este valor alcangou a casa dos 80% do
montante total pago), ndo sendo aplicados de acordo com a finalidade para o
qual foram arrecadados. Em resumo, o setor elétrico tem subtraido
importante fonte de divisas para a gestdo dos recursos hidricos.

Por fim, duas questdes devem ser objeto de atengdo no modelo de
cobranga implantado. A primeira delas ¢ que o percentual estipulado de
7,5% a ser utilizado no financiamento do funcionamento dos comités de
bacias se mostrou insuficiente para cobrir todos os custos nos casos do PS e
PCJ, o que demandara um ajuste no percentual adotado ou aporte adicional
de outros 6rgaos do poder publico.

A segunda questdo diz respeito a garantia de transferéncia dos
recursos arrecadados da ANA para os comités de bacia. A questdo em tela
reside no fato do recurso arrecadado ir primeiro para o cofre da Unido e
depois para ANA, correndo o risco de ser contingenciado, devido aos cortes
realizados pelo governo para garantir a liquidez orcamentaria, como ja
aconteceu em 2003 na bacia do PS. Neste sentido, seria importante encontrar
uma forma legal de que os recursos tramitem do caixa da Unido para a ANA
sem sofre contingenciamento.

5.2 Balango entre a necessidade de recursos ¢ o financiamento
através do Setor Publico.

O Estudo realizado pelo PMSS intitulado: “Dimensionamento das
necessidades de investimento para a universalizagdo dos servigos de
abastecimento de dgua e esgotamento sanitario no Brasil”, j& discutido no
segundo Capitulo desta pesquisa, apontou que se fazem necessarios
investimentos da ordem de R$ 178 bilhdes para se alcancar o almejado
atendimento pleno. Estes investimentos, por modalidade de servicos, podem
ser subdivididos conforme disposto na Tabela 5.14 a seguir.



Tabela 5.14 - Investimentos para a universalizacio por segmento da

demanda
Segmento da Demanda Universalizagdo | Percentual (%)
(R$x10°%)
Abastecimento de Agua 67,8 38 %
Esgotos Coleta 77,3 43 %
Esgotos Tratamento 33,2 19 %
Total 1783 100 %

Fonte: INS/ACQUAPLAN (2003). Elaboragao Ronald Vasconcelos.

O referido Estudo, concluido no inicio de 2003, foi realizado
tomando como base as informacdes oficiais disponiveis no ano 2000, que
passou a ser considerado como ano inicial para efeito de estimativa das
necessidades anuais de investimentos, considerando como horizonte de
tempo para eliminagdo do déficit o periodo de 20 anos. Neste prazo, os
calculos realizados apontaram uma proje¢do de investimentos anuais para
atingir a universalizagio '’ eqiiivalente a um valor de cerca de R$ 10 bilhdes
por ano, tomando como hipdtese um crescimento médio do PIB de 4% ao

ano’', o que corresponde a investimentos anuais de 0,45% do PIB.

Este ¢ o tamanho do desafio do pais, no que se refere aos
investimentos no Setor de Saneamento para se alcangar a universalizagdo, o

70 Assim entendida quando a oferta atende a 100% da demanda, isto ¢ toda a populacdo estiver atendida
segundo o padrdo estabelecido. Este padrdo considerou o abastecimento por ligagdes domiciliares com
agua tratada, para toda a populagdo urbana e pequenas aglomeragdes rurais. E, em termos de esgotamento
sanitario foi considerado o atendimento por rede coletora e tratamento secundario para toda a populagdo
urbana e 78% das pequenas comunidades rurais, sendo o restante da populagao atendida por fossa séptica
seguida de dispositivo de infiltragdo. A populagdo rural dispersa ndo foi considerada no Estudo realizado.

! Foram estudados trés cenarios de crescimento do PIB. Um desfavoravel e dois favoraveis. O primeiro
cenario considerava que o esforco de estabilizacdo da economia brasileira ¢ do ajuste fiscal ndo
alcangasse o sucesso esperado. Nestas condigdes, o objetivo da universalizagdo teria poucas chances de
éxito. O segundo cenario, de natureza favoravel, considerava a economia brasileira crescendo a taxas
superiores a 7%, e foi abandonado por serem escassas as possibilidades de realizar-se, dado as amarras de
ordem estrutural existentes que dificultam um crescimento a taxas mais elevadas. O terceiro cenario,
também favoravel, foi o escolhido por considerar a economia crescendo a taxas de 4 a 5 % ao ano, que ¢ a
taxa em que o pais pode crescer sem gerar desequilibrios macroecondémicos, em que o ritmo de
crescimento da demanda ¢ superior a capacidade de oferta.



que a primeira vista ndo ¢ nada descomunal quando se considera o tamanho
da economia brasileira ¢ o volume de recursos mobilizados pelo governo
federal. Entretanto, quando se leva em conta a profundidade do ajuste fiscal
e as especificidades do Setor de Saneamento (baixa rentabilidade, elevado
tempo de retorno das inversdes de recursos e a baixa capacidade de
pagamento da populacdo usudria), esta ¢ uma tarefa que pode ser
considerada herciilea, e que certamente demandard da iniciativa privada um
esfor¢o adicional ao que vem sendo realizado pelo setor publico.

De fato, com base nas informagdes coletadas nas se¢des anteriores
deste Capitulo foi possivel construir o grafico 5.2 apresentado a seguir, e
dele inferir o quanto tem sido dificil para o governo elevar a taxa de
investimento no Setor, contando exclusivamente com recursos oriundos do
setor publico.
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Grafico 5.2 - Taxa de investimento em agua e esgotos (1971 a 2000).
Fonte: FGTS, FAT, OGU, SNIS/CESBs. Elaboragdo Ronald Vasconcelos.

No gréfico 5.2 € possivel se verificar que o periodo mais intenso de
investimentos no Setor ocorreu na década de 70, durante a qual 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%"*. O ano com
maior de investimentos foi 1981, com 0,46%, e o pior, 1994, com 0,03%. A
década de 90 apresentou a pior média de investimentos desde a criacdo do
PLANASA, em 1971. Este fato decorreu, entre outros fatores, da crise fiscal
que afligiu o pais e particularmente o Setor de Saneamento desde meados da
década de 80.

72 Taxas de investimentos em valores histéricos de 1980.



A partir de 1995 o governo federal tentou uma reversdo desta
tendéncia de queda dos investimentos no Setor, mas o comportamento das
inversoes de recursos apresentou-se erratica. Em 1998 os investimentos
realizados chegaram a alcancar 0,35% do PIB, o segundo melhor resultado
desde a década de 70, e logo voltaram a cair. Apés 1999, principalmente
depois da crise monetaria, as medidas de contengdo da crise fiscal e as
restricdes ao crédito do setor publico levaram a uma queda dos
investimentos para 0,20% do PIB em 1999 e para 0,21% em 2000.

Do ano 2000 em diante os investimentos mantiveram-se
praticamente constante durante todos os anos da primeira metade da década
em curso, periodo que abrange, o primeiro mandato do Presidente Lula
(2003 a 2006). O grafico 5.3 apresentado a seguir mostra 0 comportamento
da curva relativa a taxa de investimento neste periodo.
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OGU 0,02 0,08 0,09 0,10 0,06 0,05 0,16 0,07 0,02 0,03 0,05 0,03
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Grifico 5.3 - Evolucgao dos investimentos anuais em saneamento basico em %
do PIB. Fonte: Saiani (2007) ¢ Ronald Vasconcelos (2009).

Conforme pode ser visto no grafico 5.3, na primeira metade da
década atual, o investimento médio anual foi de 0,20% do PIB, e em nenhum
ano foi alcancada a meta considerada ideal para a universalizagdo do acesso
aos servigos. Portanto, ¢ possivel afirmar que mantido este ritmo de
investimento e conseqiientemente de expansdo dos servigos, o Brasil ndo
logrard alcangar a meta da universalizagdo até 2020, nem tampouco os




Objetivos de Desenvolvimento do Milénio, que fixados em 2000 estabelece
a reducdo pela metade das pessoas sem abastecimento de dagua e
esgotamento sanitario até 2015.

Diante disto e do fato de que o crescimento do PIB, no periodo
(2000 a 20006), ter sido em média pouco inferior a 4% ao ano, de acordo com
simulacdo realizada pela AESBE, a universaliza¢ao dos servicos até 2020 s6
seria alcancada com um investimento anual de 0,63% do PIB
(aproximadamente R$ 12 bilhdes anuais) a partir de 2007 — mantendo-se a
estimativa de um montante total de R$ 178,3 bilhdes (AESBE, 2006). Ou
seja, seria necessario um investimento médio anual superior ao auge do
PLANASA, conforme pode ser observado no grafico 5.2.

Os investimentos realizados na primeira metade da década de 2000
ndo atingiram o nivel considerado ideal — e a continuar baseado
exclusivamente em recursos oriundos do setor publico dificilmente atingirdo
nos proximos anos — em fun¢do da existéncia de uma série de questdes
institucionais, fiscais e internas ao Setor, j& discutidas nos Capitulos
anteriores, que restringem a sua expansdo. Sdo elas: (i) institucionais —
burocratizacdo de procedimentos, fragmentacdo das responsabilidades e dos
recursos federais, indefini¢des regulatorias, irregularidades contratuais; (ii)
poucas fontes alternativas de financiamento; (iii) baixa eficiéncia
operacional e financeira (fraco desempenho) dos prestadores de servigos;
(iv) regras fiscais — metas de superavit, limites de endividamento e
contingenciamento de crédito ao setor publico e (v) alta tributagao.

Com a chegada ao poder do Partido dos Trabalhadores — PT, em
2003, havia uma expectativa generalizada, principalmente entre aqueles
agentes do Setor que eram aliados do PT, de que os investimentos de cunho
socio-econdmico ganhariam for¢a e que o saneamento basico seria um dos
focos prioritarios a partir daquele momento.

No entanto, a conducdo da politica macroeconémica do Governo
Lula, ndo sem razdo, mostrou-se até mesmo mais austera do que a da gestao
anterior. E, com o objetivo de se obter superavits primdrios nas contas do
setor publico, foram realizados seguidos cortes orgamentarios, que nao
pouparam os investimentos programados para o Setor de Saneamento.

Além de elevar a meta de superavit primario, o governo aumentou
consideravelmente a carga tributaria, instituiu o sistema de cadmbio flutuante



e estabeleceu uma série de medidas visando manter a estabilidade economica
e o0 equilibrio fiscal .

Este conjunto de medidas, consubstanciadas nas metas de superavit
primario, controle da taxa basica de juros (SELIC), valor flutuante do
cambio, aumento das reservas cambiais e reducdo da divida publica (que em
2003 era de cerca de 59% do PIB e reduziu-se para o patamar de 34,9% do
PIB — dado de novembro de 2008), tem permitido ao governo lograr éxito na
gestdo da economia brasileira como um todo, tendo o pais, favorecido pelo
bom desempenho da economia internacional nos ultimos quatro anos (2005 a
2008), voltado a crescer a uma taxa média de cerca de 4% do PIB.

A despeito dos bons resultados, comemorados pelo governo diante
do aumento do produto, do nivel de emprego e da redugdo das
desigualdades, com rebatimento positivo sobre a arrecadagdo governamental,
sobre o aumento de poupanca dos fundos compulsérios € no faturamento e
lucro das empresas, inclusive as grandes estatais’*, o gargalo que permanece
para o crescimento sustentado da economia brasileira encontra-se
fundamentalmente na necessidade de aumento da taxa de investimento
publico, principalmente do investimento na infra-estrutura, de setores como
o Saneamento que dependem como maior intensidade de investimentos
promovidos pelo setor publico. O grafico 5.4 apresentado a seguir mostra as
taxas de investimentos praticadas nas ultimas décadas. Nele encontra-se
indicado as taxas de investimentos totais e aquelas realizadas pelo governo,
onde ¢ possivel se observar que entre a década de 70 e os primeiros anos da
atual, os investimentos governamentais reduziram-se pela metade.

3 Estas medidas foram tomadas para garantir o pagamento das despesas do governo, que até o inicio da
década de 80 se mantiveram em 10% do PIB e saltaram em seguida para 20% e ndo mais voltaram,
acarretando o problema de como financia-las. No primeiro momento, o financiamento baseou-se na
emissdo de moeda. Quando a inflagdo disparou a niveis insuportaveis entre 1987 e 1994 foi posto em
marcha o Plano Real, que provocou o aumento do endividamento, que saltou de 30% do PIB em 1997
para quase 60% em 2003. Diante desta situagdo o governo mudou de estratégia aumentando a carga
tributaria que saltou de 24% do PIB em 1991 para quase 38% em 2008. Uma estratégia defendida por
muitos economistas para esta questdo seria cortar as despesas do setor publico, de maneira a derrubar os
juros e ndo encarecer nem diminuir os investimentos, comprometendo o crescimento econdémico futuro.
Sobre o assunto remeto a Kramer (2008).

™ Estas empresas do governo federal que, no conjunto, em 1998, eram responsaveis por uma divida
liquida de 0,5% do PIB, ja em 2007 passaram a condigéo de superavitarias, contribuindo com um crédito
liquido de 2,7% do PIB para reduzir a divida liquida. Entre estas empresas destacam-se a Petrobras e a
Eletrobras.
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Grifico 5.4 — Taxa de investimento em % do PIB.
Fonte: BNDES (2007), elaboragdo Ronald Vasconcelos.

Nos ultimos anos, ha uma grande convergéncia entre os
economistas, formadores de opinido e autoridades governamentais de que
serd impossivel a economia brasileira crescer sem que o Estado aumente o
seu patamar de investimentos”. De fato, o investimento, especialmente em
infra-estrutura, ¢ essencial para aumentar a competitividade, aumentar a
produtividade e sustentar um novo ciclo de crescimento, através da
eliminacdo de gargalos que impedem ou dificultam o desenvolvimento
econdmico do pais. E também fundamental para a ampliagdo do
investimento privado, pois para o empreendedor itens fundamentais na
estrutura de custos, como energia, dgua e transportes pesam muito na
defini¢do da rentabilidade dos investimentos e, portanto, na sua viabilidade.
Neste sentido, pode-se mesmo afirmar que, o crescimento econdmico ¢
irmao gémeo da taxa de investimento.

> Como observa Trevisan (2007) a experiéncia internacional mostra que os paises detentores de altas
taxas de expansdo possuem elevados indices de investimentos. O exemplo mais atual é a China, que
cresce em média 9,6% ao ano desde 1978. A taxa de investimento da China ficou acima de 30% do PIB
em todos os ultimos 28 anos e superou os 40% desde 2004.



Uma parcela de economistas tenta transformar essa discussdo a
respeito dos investimentos numa segunda rodada do velho debate entre
Desenvolvimentistas ¢ Monetaristas sobre inflacdo e crescimento, mas esse
enfoque excessivamente ideoldégico dado a questdo pode impedir a
elaboracdo e implantacio de alternativas mais ousadas e pragmadticas.
Ademais, o preco da inflagdo se mostrou tdo alto, principalmente para as
camadas mais pobres da populacdo, que sua volta ¢ hoje uma alternativa
repudiada pela sociedade brasileira.

Outra parcela maior de economistas acredita que nao havendo muita
margem para mexer nos mecanismos criados para ajuste do desequilibrio
fiscal, a alternativa técnica para a questdo da ampliagdao do investimento esta
no corte das despesas do setor publico, de maneira a sobrar recursos para
garantir os investimentos, sem os quais o crescimento futuro fica
comprometido.

Contudo, essa alternativa de corte das despesas do setor publico ¢
preciso ser analisada com maior profundidade. Em primeiro lugar, ¢
importante destacar que, esta ndo ¢ uma alternativa puramente técnica, mas
essencialmente politica. Pois, coloca-la em pratica significaria cortes nas
despesas dos trés poderes, o que de imediato provocaria tensdo entre o
Executivo e os demais poderes. Mesmo que o corte ficasse restrito ao
Executivo, ainda assim, face as aliancas politicas para sustentacdo do
governo no Legislativo e os interesses em jogo, a realizagdo de cortes mais
significativos seria praticamente impossivel, pelos interesses que seriam
contrariados’®. Isto é, em parte, conseqiiéncia de ndo se ter dado
prosseguimento as demais reformas do Estado brasileiro, entre as quais se
destaca no caso em questio a Reforma Politica’’ e o aprofundamento da
Reforma da Administragio Publica’, iniciada no governo anterior, de forma
a tornar o Estado mais eficiente e eficaz.

6 Rezende (2001), em excelente trabalho analisa as politicas de controle dos gastos publicos e o
comportamento das organiza¢des de governo. Segundo este autor, uma interpretagdo mais ampla deste
comportamento pode ser formulada da seguinte maneira: os atores estratégicos — governo, grupos de
interesse ¢ politicos — tentam manter ou garantir uma quantidade de recursos no tempo, contrapondo-se
aos interesses do governo em reduzir gastos, em especial com sua burocracia. Além disso, o grau de
cooperagdo ¢ muito pequeno, o que revela quanto € complicado para os decisores governamentais cortar
gastos e promover ampla adesdo aos interesses com politicas de cortes com os gastos.
7 Somente em 10/02/09, no terceiro ano da 2* Gestdo, o Governo Lula enviou ao Congresso a sua
proposta de Reforma Politica, a menos de dois anos para o fim do governo. Com o tempo que resta, face
aos interesses em jogo € muito possivel que o projeto ndo venha a ser votado no atual mandato. (ver
Locatelli, 2009).

O ministro Roberto Mangabeira Unger antecipou que em breve, o governo vai firmar com os
empresarios do Movimento Brasil Competitivo, a Agenda Nacional da Gestdo Publica, cujo foco €



Em segundo lugar, ¢ importante analisar com aten¢do a composicao
atual do gasto publico, observando as despesas de forma desagregada,

conforme pode ser visto na Tabela 5.15 apresentada a seguir.

Tabela 5.15 - Composiciao das despesas do Governo Federal em 2007

Despesa do Governo Federal

Discriminagdo em % do

PIB
Transferéncias a estados e municipios 4,10
Pessoal 4,65
INSS 7,23
FAT 0,70
LOAS 0,55
Subsidios/subven¢des 0,35
Transferéncias/despesas do BACEN 0,10
Investimento do Executivo 0,70
Custeio do Ministério da Saude 1,39
Custeio do Ministério do Desenvolvimento Social 0,45
Custeio do Ministério da Educagao 0,27
Legislativo/Judiciario 0,19
Sentencas Judiciais 0,04
Demais despesas de custeio 1,06
Total 21,78

Fonte: Giambiagi (2007).

De acordo com a tabela anterior as despesas primdrias do governo
federal atingiram o patamar de 21,78% do PIB em 2007, podendo parecer

estabelecer diretrizes para a modernizagdo do Estado. Esta Agenda compreende a implementagdo de trés
agendas simultaneas, a saber: estabelecimento de uma burocracia profissional que evolui com base no
mérito, a adogdo de procedimentos eficientes de gestio, e foco no “experimentalismo”, vinculado aos
desafios do século XXI, como a reconstru¢do do Federalismo no pais. O principal ponto da Agenda ¢
tornar o Estado mais agil e produtivo, a fim de aperfeigoar os gastos e melhorar os servigos publicos.
Disponivel em: <http://br.noticias.yahoo.com/s/09022009/25/politica-unger-governo-quer-diretrizes-

modernizar.htm>,




razoavel se realizar um corte do gasto publico da ordem de 1% do PIB, por
exemplo — ou seja, de menos de 5% do total. Entretanto, a decomposicao das
despesas mostra que a combinagao de fatores legais ou constitucionais — com
obstaculos politicos 6bvios, como os que anulam qualquer possibilidade de
redugdo das despesas sociais, como por exemplo o Bolsa Familia” — somada
ao fato de que, em alguns itens o que se deseja a rigor € que aumentem —
como ¢ o caso do investimento publico — levam que na pratica, a unica
possibilidade de corte incida sobre o item “demais despesas de custeio”, que
representa pouco mais de 1% do PIB.

Nestas circunstancias, como observa Giambiagi, “ndo € preciso ser
especialista em economia politica para perceber que um ajuste de 0,5% do
PIB, aplicado a uma rubrica que corresponde a 1,1% do PIB, tenderia a
paralisar o governo e inviabilizar a sua capacidade de articulagao politica no
Congresso Nacional” (GIAMBIAGI, 2007, p.42).

Em ultima instancia, essa dificuldade em promover cortes no gasto
publico decorre da caracteristica assumida pelos gastos do governo
brasileiro, nas ultimas décadas, cujos gastos sociais e econdmicos (em
educagdo, satde, previdéncia, bem-estar social e regulagdo) passaram a
assemelhar-se, em termos de ampliagdao dessas despesas como propor¢ao do
PIB, ao gasto dos paises desenvolvidos, cuja prioridade com estas despesas
passou a constituir significativa mudan¢a no padrdo de intervencdo do
governo desses paises em relagdo aquela verificada nos anos 70%, em que
prevaleciam os gastos com a administracdo e seguranca.

Por outro lado, ainda que houvesse espaco para uma “milagrosa”
redugdo do gasto corrente, hd poucos indicios de que a poupanga resultante
seria aplicada corretamente, pois o que tem prevalecido sdo
contingenciamentos visando o ajuste fiscal. Com efeito, como observa
Afonso e Biasoto Jr, “existem importantes fontes para investimentos sem
que os mesmos se destinem a esse fim. Recursos provenientes da tributacao

™ De acordo com Albuquerque (2008), o Programa Bolsa Familia, criado em 2003, j4 atinge dimensdes
grandiosas, sendo considerado o maior programa de transferéncia de renda no mundo. Mais de 11 milhdes
de familias, cerca de 42 milhdes de pessoas, que corresponde a 23% da populagdo do pais, ja sdo
beneficiadas, chegando, em 2008, o dispéndio com a transferéncia de renda a alcangar entre R$ 10 a 11
bilhdes.

8 Para maiores informagdes sobre as mudangas recentes nos gastos publicos e no papel do Estado
nacional encaminho o leitor interessado a Rezende (2002), em cujo trabalho este autor demonstra que os
governos dos paises mais ricos tém consolidado e ampliado seus gastos, principalmente na esfera social, e
sdo aqueles que menos se movimentam na dire¢do do que a literatura internacional convencionou chamar
de Estado minimo.



de combustiveis, comunicacdo e energia, que originalmente deveriam estar
associados a despesas com infra-estrutura, acabam destinados a melhorar o
resultado primario” (AFONSO e BIASOTO JR, 2007, p.115).

A luz dos aspectos discutidos anteriormente, mais importante que
promover cortes nas despesas do governo, seria conveniente aprovar
medidas que permitam modificar o sistema de aposentadoria e pensdes (que
leve a diminuir o peso relativo da despesa do INSS*' ao longo do tempo);
estabelecer limites ao crescimento do gasto corrente (definindo, por
exemplo, um teto para o crescimento real das despesas com pessoal dos trés
poderes em relagdao ao PIB); e procurar uma reducdo do grau de vinculagdes
orcamentarias, como forma de abrir espago para um aumento do
investimento publico.

Diante desta situacdo e levando em conta a dificuldade de reducao
imediata da taxa basica de juros, pela necessidade de financiamento da
divida publica e enquanto instrumento de controle da inflagdo de demanda, a
alternativa para suprir a lacuna aberta pela baixa inversao publica na infra-
estrutura € estimular a elevagdo do investimento privado.

Neste sentido, na atual configuragdo da economia brasileira, o
desafio a ser superado ¢ o de dar conta do reordenamento de espagos entre
acoes publicas e privadas, preservando o equilibrio fiscal, mas logrando
atingir um patamar mais elevado de investimentos, enquanto as condi¢des
econdmicas e institucionais nao ganham os contornos necessarios a uma
participacdo mais acentuada do setor publico e a plena atuacdo do setor
privado.

Nesta direcdo, visando remover as amarras que obstruem o
investimento e conseqiientemente retardam o crescimento sustentado, capaz
de dinamizar a economia do pais, o governo criou, no inicio de 2007, o PAC
com o objetivo de ampliar a taxa de investimentos em infra-estrutura
mediante articulagdo entre o setor publico e o privado. Na sua modelagem
inicial foram previstos investimentos, no periodo 2007-2010, da ordem de
R$ 503,9 bilhdes*. Desse total, R$ 236,1 sdo previstos vir das estatais
(46,6%) - sendo R$ 171,7 bilhdes da Petrobras - ¢ R$ 200 bilhdes da

8 De acordo com Fernandes Jr (2006), o aumento das despesas com o INSS é o problema fiscal mais
importante do pais, pois o gasto com aposentadorias, pensdes ¢ auxilios passou de 2,5% do PIB em 1988,
para 6,5% do PIB no final de 2002 e aproxima-se de 8% do PIB.

% Em dezembro de 2008, este valor foi ampliado para R$ 646 bilhdes, face a inclusdo de novas agdes. Ao
fim de janeiro de 2009 este valor subiu para R$ 1,14 trilhdes, em decorréncia da adigao de mais R$ 502,2
bilhdes para investimentos no pais apos 2010.



iniciativa privada (40%). Do or¢amento do governo foram previstos apenas
R$ 67,8 bilhdes (13,4%), que representa uma média de R$ 17 bilhdes por
ano. Além da implementagdo de obras e projetos de infra-estrutura o PAC
reine agdes para a ampliacdo do crédito, melhoria do ambiente de
investimento e melhora da qualidade do gasto publico.

Os investimentos contemplados pelo PAC compreendem a
realizagdo de 2014 obras e projetos™, que sio destinados a trés areas
distintas. A maior delas ¢ a area de infra-estrutura energética, na qual estdo
previstos investimentos de R$ 274,8 bilhdes, cerca de 54,5% do total (em
petroleo, gas e energia elétrica). A segunda drea mais importante € a area de
infra-estrutura social, na qual os dois setores privilegiados foram habitacao e
saneamento, com investimentos de R$ 170,8 bilhdes, ou 33,9%do total.
Finalmente a terceira area eleita foi a de infra-estrutura logistica (que inclui
rodovias, ferrovias, portos e aeroportos), cujos investimentos programados
foram de R$ 58,3 bilhdes, ou 11,6% do total.

Um dos focos do PAC ¢ elevar a lista dos projetos do governo
incluidos no Programa Piloto de Investimentos — PPI, ja em execug¢do, de
0,2% para 0,5% PIB (cerca de R$ 11 bilhdes em 2007), tendo em vista que
as despesas com o PPI podem ser descontadas do célculo do superavit
primario, o que na pratica significa uma ampliacdo dos investimentos e
reducdo da parcela destinada ao pagamento dos juros (em 2007 esta reducdo
seria de 4,25% para 3,74% do PIB).

A esséncia do PAC ndo estd no investimento direto do poder
publico, e sim na capacidade do Estado de adotar medidas para viabilizar os
investimentos. Portanto, o Estado deve atuar como indutor, ¢ no exercicio da
indugdo cabe-lhe a atribui¢do de atrair o capital privado, bem como o de
estimular novos instrumentos de parceria entre governo € iniciativa privada;
melhorar e ampliar as concessdes e PPPs; valorizar o papel das agéncias
reguladoras (por meio de seus requisitos de autonomia e dos seus
instrumentos técnicos e operacionais para o cumprimento de suas funcdes);
desonerar na medida do possivel a produgdo; desburocratizar os
procedimentos institucionais; facilitar o acesso a financiamentos e agilizar a
liberagdo de recursos pelas agéncias de crédito, como, por exemplo, a CEF e
o BNDES.

% Em setembro de 2008, devido ao acréscimo de novas agdes, este nlimero ja era de 2198 acdes, e em
dezembro deste ano foi ampliado para 2378.



Apbs dois anos de implementagdo a execucdo do PAC deixa a
desejar, pois apenas 11% das obras foram concluidas e até o inicio de 2009 o
governo s6 havia gasto 60,32% do previsto no OGU para as obras do PAC.
Em 2007, ano de langamento do Programa, eram previstos gastos de R$ 13,2
bilhdes e s6 foram efetivamente pagos R$ 7,3 bilhdes. Em 2008, a dotacdo
orcamentaria foi de R$ 18,9 bilhdes, dos quais cerca de R$ 17 bilhdes
chegaram a ser empenhados, mas apenas R$ 11,4 bilhdes foram realmente
pagos. O melhor desempenho do Programa ficou por conta da iniciativa
privada e das estatais ndo dependentes que chegaram a gastar acima de 85%,
em 2008, do que foi programado™. Os numeros anteriores mostram que o
governo encontra dificuldade em gastar o que foi aprovado, pois desde o
inicio do Programa foram pagos R$ 18,7 bilhdes (56%) e empenhados RS 33
bilhdes®. Tais dificuldades decorrem, como ja foi wvisto, dos
contingenciamentos realizados para garantir o superavit fiscal e das amarras
construidas para evitar o déficit publico, e que reduzem consideravelmente a
capacidade das empresas estatais de contrairem empréstimos, mesmo que se
destinem a ampliar os investimentos.

Por sua vez, os obsticulos para colocar o PAC em andamento
comecam na demora da liberacdo dos financiamentos publicos previstos,
passam pela persisténcia de enormes entraves burocraticos e se estende na
falta de decisdes e agdes oficiais para a criagdo de um ambiente favoravel a
parceria para realizacdo dos investimentos privados.

No caso especifico do Setor de Saneamento, o PAC previa
investimentos de R$ 40 bilhdes no periodo de quatro anos. Em 2007, foram
programados investimentos de R$ 10 bilhdes, mas s6 foram gastos recursos
de pouco mais de R$ 3 bilhdes. Os numeros do investimento realizado em
2008 para o Setor ainda ndo foram divulgados de forma detalhada pelo
MCIDADES, mas a julgar pelos valores do gasto global ¢ dificil que tenham
atingido os R$ 10 bilhdes programados (dos R$ 11,4 bilhdes pagos é quase
impossivel que R$ 10 bilhdes tenham sido gastos em saneamento basico).

Concluindo, devido aos fatores analisados, em ultima instancia
decorrentes da crise fiscal, o Estado brasileiro, na conjuntura atual, ndo
dispde de recursos suficientes para aumentar os investimentos em
saneamento sem sacrificar outras dareas para onde sao carreados os
investimentos sociais. Por sua vez, os fundos parafiscais destinados ao

8 Conforme Cucolo (2009).
% Como observa Escosteguy, o PAC empacou, pois em dois anos, apenas 15% da meta estabelecida foi
atingida e dos recursos previstos s6 R$ 98,2 bilhdes foram investidos até dezembro de 2008.



financiamento do Setor tém dificuldade de ampliar seu percentual de
investimento porque sdo pro-ciclicos ao desenvolvimento da economia. E,
quando apresentam maiores disponibilidades de recursos, terminam sendo
impedidos de ampliar os investimentos porque a maioria das companhias de
saneamento apresenta dificuldades economico-financeiras que lhes impede
de assumirem uma posi¢ao de tomadores dos recursos.

Nestas circunstancias a alternativa que resta para ampliagdo dos
investimentos no Setor, ¢ aumentar a participacdo da iniciativa privada.
Como o Instituto das Concessdes possui fortes limites para a sua utilizagao
de forma generalizada, face aos fatores analisados no Capitulo 3, as duas
alternativa com maiores possibilidades de permitir aumentar a participagao
do setor privado ¢ através dos mecanismos das PPPs e da captagdo de
recursos na Bolsa de Valores, por meio da negociacdo de agdes das atuais
companhias de saneamento. Estas duas alternativas serdo examinadas no
Capitulo 6.



CAPITULO 6. POSSIBILIDADES DE MOBILIZACAO DE
RECURSOS JUNTO AO SETOR PRIVADO.

No primeiro Capitulo deste estudo foram analisados os mecanismos
criados, apds 1995 (governos FHC e Lula), visando induzir a participac¢do da
iniciativa privada em investimentos nos servi¢os de infra-estrutura. Ali
foram analisadas as caracteristicas gerais, aspectos legais ¢ institucionais dos
instrumentos criados.

Posteriormente, no terceiro Capitulo foram apresentados os limites e
principais obstaculos a ampliacdo da participacdo da iniciativa privada nas
experiéncias ja realizadas no Setor de Saneamento, por meio do instituto da
concessdo plena ou parcial.

Nas se¢des seguintes deste Capitulo sdo examinados os dois
mecanismos considerados mais promissores de participacdo da iniciativa
privada, como forma de ampliar os investimentos no Setor: as parcerias
publico-privadas e a negociacdo de papéis das companhias de saneamento no
mercado de capitais.

6.1 AS PARCERIAS PUBLICO-PRIVADAS - PPPS.

As PPPs, conceitualmente, sdo parcerias ou associacoes firmadas
entre a administragdo publica e entidades do setor privado, formadas com a
finalidade de implementar projetos essenciais de interesse econdmico e
social, para os quais a administracdo publica isoladamente nao tem meios de
realizar a curto prazo, face a escassez de recursos.

Em todo o mundo as PPPs sdo produtos de constru¢des politico-
institucionais variadas, e foram e vém sendo desenvolvidas em nivel local,
regional, nacional e até supra-nacional, como na Unido Européia. Tantos sao
os tipos e modalidades' que os contratos de PPPs podem assumir que o FMI,
em relatdrio sobre o assunto chega a afirmar que uma PPP tipica toma a
forma de um esquema do tipo DBFO (design-built-finance-operate), no qual
o governo especifica os servicos que deseja e em seguida o parceiro privado
o concebe e opera ativos especificos para tal destinacdo, além de financiar

' Ha diversas possibilidades de arranjos contratuais, nos quais variam desde a responsabilidade pelo
projeto até a existéncia de obrigagdo de transferéncia dos ativos ao setor publico apds um certo intervalo
de tempo. Os modelos a seguir sdo utilizados para formalizagdo de contratos tipo PPP ou de concessdo
comum: LDO (lease-develop-operate), BOT (build-operate-trasfer), BDO (build-develop-operate),
DBFOT (desing-build-operate-transfer), entre outros, sendo esta ultima modalidade a que mais se
aproxima do que estabelece a Lei das PPPs brasileira.



sua construgdo e, subsequentemente, opera-los depois de construidos (FMI,
2004).

A idéia das PPPs surgiu pela primeira vez no Reino Unido. Em
1992, no governo de John Major, foi lancado o embrido do programa inglés
de parcerias, sob a denominacao de Private Finance Iniciative — PFI. Como a
propria terminologia denota, o objetivo principal era viabilizar projetos por
meio do financiamento privado, uma vez que a capacidade de implementa-
los da forma tradicional, se ndo estava esgotada, apresentava-se bastante
reduzida. Porém, foi somente no governo do neotrabalhista Tony Blair, que
o programa foi aprofundado e rebatizado de PPP- Public-Private
Partenership.

Desde entdo, diversos sdo os projetos de PPPs em andamento ao
redor do mundo, a ponto de uma apreciacdo sobre estas experiéncias permitir
distinguir trés categorias de paises: (i) os paises maduros, que se distinguem
dos outros pela grande quantidade de contratos e pela antiguidade dos
projetos, entre os quais se destacam: o Reino Unido, Austrdlia, Japao,
Portugal, Espanha, Irlanda, Grécia, Holanda e Chile; (ii) paises com
potencial futuro, cujas legislacdes sobre o assunto sdao posteriores a 2003, e
que precisaram de pelo menos uns trés anos para surgirem os primeiros
contratos. Sdo paises que tém boas perspectivas de desenvolverem esta
modalidade de investimento, de cujo grupo fazem parte o Canada, Franga,
EUA, Brasil, India, México e Africa do Sul; (iii) paises iniciantes, entre os
quais a China e Marrocos, que se encontram com projetos pilotos de PPPs
em fase de experimentacdo, cujos resultados condicionardo o seu
desenvolvimento.

Os melhores exemplos e licdes podem ser creditados a Inglaterra e
ao Chile, enquanto Portugal e México sdo também experiéncias exitosas,
mas que apontam algumas fragilidades. Com efeito, o Reino Unido ¢ uma
referéncia mundial nas PPPs, com um programa iniciado ha mais de quinze
anos e projetos nos mais diferentes segmentos de infra-estrutura social e
econdmica. Ali as PPPs foram utilizadas em mais de 250 escolas, 30
hospitais e 35 presidios, para ficar nestes poucos exemplos, pois no total
foram desenvolvidos mais de 600 projetos, com investimentos de mais de
US$ 100 bilhdes. O setor de transportes também foi alvo de grandes
investimentos, com destaque para a modernizacdo do metr6 de Londres,
onde foram investidos US$ 11 bilhdes ¢ o Canal da Mancha com US$ 4
bilhdes. De acordo com Franco, “a licdo que se tira das PPPs no Reino
Unido ¢ que ¢ fundamental otimizar a transferéncia do risco. Transferéncia



excessiva do risco para o setor privado desestimula a participacdo do
investidor particular” (FRANCO, 2005,p.13).

No Chile, o sucesso das PPPs decorre da sélida estrutura politico-
institucional e juridico-regulatoria. Indubitavelmente, este ¢ o pais da
América do Sul com melhor historico de estabilidade institucional e respeito
aos contratos, além de ampla tradicio em planejamento o que lhe
possibilitou a formatacdo criteriosa dos projetos, que resultou em alta
credibilidade ao mecanismo das PPPs. No desenvolvimento de seu programa
de PPPs o Chile deu aula de bom tratamento ao capital privado, o que lhe
permitiu estabelecer um vasto numero de projetos, principalmente de
rodovias, aeroportos e presidios. Os investimentos realizados alcancaram o
montante de US$ 5,5 bilhdes, aplicados em 36 projetos, sendo 24
relacionados com a infra-estrutura de transporte rodoviario, 09 envolve
aeroportos, 2 tiveram lugar em prisdes e 01 em abastecimento d’agua.

Em Portugal, num ambiente com sérias restrigdes orcamentarias do
setor publico para se ajustar as metas exigidas pela Comunidade Européia, as
PPPs realizadas mostraram ser contraproducente a adogdo de concessdes
rodoviarias em larga escala através do sistema de ‘peddgio sombra’?
(shadow toll). Neste pais foram investidos cerca de US$ 7 bilhdes em dez
rodovias e uma ponte, a Vasco da Gama sobre o Tejo. No México, de forma
similar, o programa de concessdes rodovidrias resultou em experiéncia com
pontos negativos para o investidor privado em decorréncia do contexto
politico-institucional e estrutura juridica-regulatoria que exigia evolucao e
adequacdes. Os investimentos mais significativos realizados no México
foram US$ 30 bilhdes no setor petrolifero e mais US$ 3 bilhdes no setor
elétrico.

Pasin e Borges (2003), analisando a experiéncia européia, salientam
que as justificativas para a administragdo publica utilizar as PPPs envolve:
e O compartilhamento de risco com o setor privado;
e A reducdo do prazo para a implantacdo dos empreendimentos;
e O estimulo a introducdo de inovagdes, modernizagoes ¢
melhorias por parte do setor privado;
e A possibilidade de realizagdo de um maior niimero de projetos;

? Trata-se de um pedagio virtual pago pelo Estado as concessionarias com base no volume de trinsito
medido. E sempre polémico e obriga todos os contribuintes a pagar por algo que s6 os usudrios da estrada
deveriam pagar. A experiéncia tem demonstrado que ¢ melhor adotar o sistema de pedagio real.



e A liberagdo de recursos publicos para outros projetos prioritarios
sem condic¢des de retorno financeiro, e sem capacidade de serem
financiados por meio de PPPs;

e A seguranga quanto a qualidade da operagdo e da manutengdo
dos servigos concedidos por longo prazo.

De modo contrario, Pasin ¢ Borges (2003) colocam que sob a otica
do poder publico, as PPPs também podem apresentar desvantagens, entre as
quais se destacam: (i) a reducdo do controle sobre uma ou mais fases do
empreendimento (projeto, construgdo, operacdo); (ii) o fato de ficar na
dependéncia das habilidades do parceiro privado; (iii) a possibilidade de
haver modificacdes na estrutura aciondria originalmente constituida; e, (iv)
ocorrer disputas judiciais, sobretudo com fornecedores, que possam afetar o
desenvolvimento e a conclusdo do projeto.

Para que um contrato de PPP possa ser considerado bem-sucedido ¢
preciso que os parceiros, tanto o publico quanto o privado, obtenham os
ganhos esperados, respectivamente, beneficios para a sociedade e lucro por
sua realizacdo. Como s3o varias as modalidades de contratos de PPPs e
amplo o seu espectro de aplicacdo, cada caso pode se revelar uma
experiéncia de sucesso e insucesso, a depender de suas causas especificas,
ndo cabendo entretanto projeta-las para outras situagdes. Apesar de os
contratos de PPPs poderem ser ajustados as especificidades que se
apresentam, procurando-se com isso otimizar os interesses entre as partes,
alguns fatores quando existentes aumentam as possibilidades de sucessos dos
empreendimentos do tipo PPPs. Sao eles: estabilidade econdmico-financeira;
a existéncia de um mercado de capitais e de securitizagdo maduros, capaz de
diluir os diferentes riscos em cada fase do empreendimento; a credibilidade
institucional; e, ainda, a transparéncia, uma vez que deve prevalecer o
interesse publico sobre o privado.

Além destes fatores, Medeiros aponta outros, que podem ser
considerados criticos para o sucesso das PPPs: o compromisso politico; a
existéncia de uma legislacdo adequada; a expertise; a modelagem dos
projetos; e a existéncia de um fluxo regular e previsivel de provisao dos
servicos e pagamentos. A estabilidade politica, econdmica e social e a
existéncia de um marco legal e regulatdrio fortes sdo imprescindiveis para
assegurar a confianca do investidor quanto ao cumprimento dos acordos
firmados ao longo de sua existéncia (MEDEIROS, 2007, p.50, apud PASIN
e BORGES, 2003)



Ainda nesta linha, mas ndo menos importantes para o sucesso das
PPPs, estdo as garantias®, asseguradas pelo poder piiblico a0 empreendedor
privado, uma vez que este ultimo estd sempre temeroso quanto aos riscos
politico e de mercado. O primeiro, manifesto na possibilidade de ocorrer
mudancas nas “regras do jogo”, e o segundo, de ndo se concretizar a
demanda prevista.

As PPPs sdo instrumentos que visam a viabilizacdo de projetos
estratégicos, sobretudo no setor de infra-estrutura. Nao se trata de viabilizar
servicos e empreendimentos que poderiam ser feitos via concessao comum,
mas de por em marcha um processo de ampliacdo da oferta fisica de bens e
servigos fundamentais para o desenvolvimento e que demandam grande
volume de recursos e complexas engenharias societarias e financeiras.

Com efeito, como observam Trevisan, Raposo e¢ Piva, “as PPPs
visam, por um lado, otimizar a prestacdo de servigo publico pelo Estado
(eficiéncia) e, por outro, prover ao investidor privado retorno liquido que
compense a constru¢do e operacdo de servicos que trazem grande retorno
social, mas que, por varios motivos, ndo logram , por si, o retorno sobre o
capital empregado requerido pelos agentes privados” (TREVISAN,
RAPOSO E PIVA, 2007, p.81).

As PPPs sdo indicadas para viabilizar a delega¢do a iniciativa
privada de empreendimentos que, sob o prisma técnico e econdmico, nao
tenham como se viabilizar mediante remuneracdo provinda exclusivamente
de tarifas cobradas aos usuarios. Sdo casos em que, pela baixa capacidade
contributiva dos usudrios ou pela insuficiente demanda prevista para o
servigo, nao se tenha como remunerar o investimento necessario a oferta do
servico com base exclusivamente na receita derivada das tarifas. Assim, as
PPPs permitem que mesmo em situagdes como essas — em que oS
empreendimentos ndo seriam auto-sustentaveis economicamente - a
concessdo venha ser implementada, pois o poder publico assume no todo ou
em parte, o pagamento pelos servigos prestado pelo investidor privado.

Neste sentido, as PPPs surgiram como um novo mecanismo para
superar varias dificuldades que impediam a delegacdo de servicos publicos
utilizando o instrumento tradicional das concessdes privadas. Portanto, as
PPPs sdao uma modalidade de compartilhamento de atividades entre o poder

* As obriga¢des da administragio publica num contrato de PPP poderdo ser garantidas por meio de: (i)
vinculagdo de receita, (ii) contratagdo de seguro-garantia com seguradoras nio controladas pelo ente
publico, (iii) garantias prestadas por organismos internacionais, (iv) garantias prestadas pelo FGP, e (v)
utilizag@o de fundos especiais previstos em lei.



publico e a iniciativa privada que deve ser dirigida exclusivamente para
projetos de pouca ou nenhuma viabilidade financeira, como projetos de
rodovias, ferrovias, saneamento, hospitais, unidades de ensino, entre outros.
Em Estados submetidos a constrangimentos fiscais sérios as PPPs sdo
utilizadas em atividades que sdo normalmente realizadas pelos governos, nas
quais o retorno social ¢ alto e que ndo tenham uma rentabilidade privada que
permita sua operagdo comercial, sendo essa a razdo que justifica o longo
prazo dos investimentos. H4 ainda a vantagem para o governo de permitir
tirar do papel projetos que sdo a base para o desenvolvimento sustentado do
pais.

A aquisicao de obras e servigos por meio de PPPs embora ndo
onerem o Estado a curto prazo — até porque o investimento é quase todo
privado — cria um estoque de responsabilidades financeiras que devem estar
absolutamente dentro do rigor orcamentario, € no caso brasileiro devem
seguir rigorosamente as regras da Lei de Responsabilidade Fiscal. Dai
porque as PPPs ndo devem ser entendidas como remédio para todos os males
e ndo poderdo ser aplicadas indiscriminadamente como solu¢do magica para
a crise de investimentos do setor publico, ndo sendo portanto panacéia.

Outro aspecto que merece aten¢ao no arranjo das PPPs diz respeito a
mitigacdo do risco ao parceiro privado, sem o que os agentes privados nao
aceitardo participar dos projetos selecionados pelos governos. Neste sentido,
Monteiro adverte que “o desenvolvimento de eficientes mecanismos de
prote¢do e garantia dos contratos ¢ um dos pontos que merecem mais
atencdo por parte dos agentes envolvidos, uma vez que o particular precisa
de credibilidade para ter poder de captacdo de recursos financeiros no
mercado para aplicar em projetos cujo comprador ¢ o Estado. [Para tanto,
faz-se necessario] a estruturagdo de subsidios estatais explicitos e a criacao
de fundos de garantia ao risco do investidor privado” (MONTEIRO, 2007,
p.82).

Além dos riscos de inadimpléncia do tomador de recursos e da
administragdo publica, as PPPs apresentam outros, também importantes, que
se devem buscar reduzir visando evitar problemas futuros, envolvendo a
modelagem dos contratos, € sobretudo a necessidade de reflexdo sobre o
desenho e arquitetura dos projetos como um todo, entre os quais se
destacam: (1) o risco de construcdo (decorrentes de imprecisdes de desenho,
custos e prazos de constru¢do); (ii) o risco financeiro (variagdo da taxa de
juros e da taxa de cambio); (iii) o risco de performance (viabiliza¢ao do ativo
no momento certo e qualidade na provisao do servi¢o); (iv) o risco de



demanda (decorrente de imprecisdo na demanda futura do servigo); (v) o
risco correspondente a definicdo do valor residual do ativo no final do
contrato.

A estruturacdo de um projeto de PPP segue normalmente o formato
de um Project Finance, que ¢ uma forma de financiamento que tem no fluxo
de caixa do projeto a fonte de pagamento dos empréstimos e do retorno do
capital investido. Para o desenvolvimento do empreendimento, os
investidores e patrocinadores constituem uma sociedade de propodsito
especifico — SPE, cujos ativos e obrigacdes estdo fora do balanco dos
acionistas, limitando suas responsabilidades ao capital aportado no projeto
(BRITO e SILVEIRA, 2005).

A alocacdo de riscos em um Project Finance ¢ feita por meio de uma
complexa estrutura contratual, que para o caso de uma concessao do tipo
PPP, pode envolver: autoridade contratante, investidores, bancos,
seguradoras, fornecedores de insumos, empresa construtora, operador, entre
outros. A figura abaixo representa a relacdo contratual entre os diversos
agentes numa PPP.

Autoridade Publica
Contratante
Bancos
Construtor
Contrato de
Contrato de concessdo
financiamento Cortratode
construgdo
. Acordo de
Investidores acionistas SPE
Contrato Contrato de
de Seguros/ operagio
garantias Contrato
de compra
Seguradoras/ Operador
Multilaterais
Usuarios

Figura 6.1 - Relacfo contratual entre os agentes envolvidos em uma
PPP. Fonte: Brito e Silveira (2005).



No Brasil, o reconhecimento da grave situacdo da maior parte dos
estados e municipios e também do governo federal, contribuiu sobremaneira
para o desenvolvimento de iniciativas visando controlar o endividamento
publico. E dentro desse quadro de extrema caréncia por parte dos governos e
da alta demanda da sociedade, que emergem novas alternativas de
mecanismos para tentar minimizar o grande déficit de investimentos na area
de infra-estrutura. Assim, motivadas por essa situacdo de crise, as PPPs
surgem como op¢ao para tentar viabilizar novos investimentos, onde o foco
principal € a atragdo do capital privado. Emergem também como uma forma
de acabar com a questdo ideologica que envolve o financiamento do
saneamento basico (estatizagdo X privatizacdo), segundo o proprio
Presidente da Republica. Ao sancionar a Lei que criou as PPPs, “Lula
reconheceu que o saneamento ¢ uma obrigagdo do Estado, mas observou que
por falta de recursos o Estado ndo faz e o povo fica pisando em esgoto a céu
aberto™, dai a importancia das PPPs.

No caso brasileiro, o instituto das PPPs tomou a forma de
contratagdo entre o poder publico e entidades privadas com vistas a
realizagdo de obras de infra-estrutura e a prestacdo de servigos publicos,
através de concessoes patrocinadas e administrativas, em que se verificam o
compartilhamento dos riscos do empreendimento entre as partes envolvidas,
bem como o financiamento predominantemente privado. Este instituto legal,
cujas principais caracteristicas ja foram apresentadas no primeiro Capitulo,
foi estabelecido pela Lei n° 11.079, de 30/12/2004.

A concessdo patrocinada ¢ em tudo idéntica a concessdio comum
(regida pela Lei n® 8.987/95), a ndo ser pelo fato de que a remuneragdo do
concessiondrio ¢ feita em parte com recursos publicos. J4 a concessdo
administrativa se difere do contrato tipico de prestagdo de servigos regido
pela Lei das Licitagdes porque neste modelo: (i) o agente privado deve
promover investimentos em valor superior a R$ 20 milhdes, no caso de PPPs
sob responsabilidade da Unido, a ser amortizado em periodo superior a 5
anos; (il) a contraprestagdo ¢ sempre paga pelo poder concedente; e (iii) o
objeto da PPP ndo pode se restringir a execu¢do isolada de obra ou
fornecimento isolado de mao-de-obra ou bens, devendo estar diretamente
associado ao servigo objeto da concessao.

Se quisermos compreender as duas modalidades de parcerias
instituidas pela Lei brasileira adotando como vetor a reparticdo de riscos
entre o poder publico e o parceiro privado, as parcerias podem ser

* Conforme matéria publica em O SITE — Saneamento Basico em 04/01/05.



consideradas como “um modelo alternativo entre o regime de empreitada
(em que todo o risco ¢ do Estado) e o regime de concessdao (onde todo o
risco seria do particular)” (MARQUES NETO, 2007, p.284).

As restrigdes feitas pela Lei n° 11.079 tiveram o proposito de
mostrar que as PPPs devem ser instrumento de uso restrito, para situacdes
especiais, em que haja a transferéncia ao particular ndo apenas da obrigacao
de executar obra ou servigo, mas também da exploracdo e gestdo das
atividades delas decorrentes. De acordo com Monteiro, “isto significa dizer
que s6 devem ser objeto de PPPs as obras em que o contratado assume a
obrigacdo de manter a infra-estrutura construida ou os servigos prestados por
um periodo minimo de tempo” (MONTEIRO, 2007, p.95).

Cabe ressaltar que as duas modalidades de PPPs sdo aplicaveis as
trés esferas da Federacdo (Unido, estados ¢ municipios) e ao conjunto de
entidades do poder publico (fundos, fundagdes, autarquias, empresas, etc)
controladas direta ou indiretamente por um dos entes da Federagdo. Os casos
que tipicamente merecem que se estude a conveniéncia da aplicagdo de PPPs
envolvem projetos urgentes e essenciais, que devem estar previstos nos
Planos Plurianuais, nos trés niveis de governo da Federacao.

Um aspecto essencial da legislacdo brasileira foi exigir que qualquer
contratacdo de PPP esteja lastreada em estudo técnico que demonstre sua
conveniéncia ¢ oportunidade de contratagdo, mediante identificacdo das
razdes que justifiquem essa opg¢do, € apos uma avaliagdo de seus impactos
financeiros. Dado o carater excepcional da PPP, em tal estudo devera ser
demonstrado que essa op¢do, comparativamente as demais, ¢ aquela que tem
melhor capacidade de alavancagem dos investimentos necessarios € também
de utilizagdo dos recursos publicos envolvidos, face aos beneficios
econdmicos e sociais trazidos a populagao.

A Lei determinou a criacdo da Sociedade de Propdsito Especifico -
SPE, cujo patrimdnio sera inteiramente afetado a realizagdo do objeto da
parceria. Esta SPE que podera assumir a forma de companhia aberta, fica
incumbida de implantar e gerir a concessdo, e deverd obedecer a padrdes de
governanga corporativa e adotar contabilidade e demonstragdes financeiras
padronizadas. De acordo com Moura, “as vantagens de se ter uma SPE de
capital aberto, reside no fato de que elas obedecem a regras minimas de
aberturas de suas contas ¢ comunicacao de fatos relevantes aos acionistas,
base da boa governanga corporativa. Além disso, envia trimestralmente
informagdes detalhadas a Comissdo de Valores Mobiliarios — CVM,
facilitando o acompanhamento de sua gestdo econdmico-financeira pela



sociedade. Essas informagdes obedecem a padrdes internacionais,
sedimentados e aperfeicoados durante pelo menos duas décadas” (MOURA,
2007, p.5)

Para garantir que a nova concessao ndo implicara em desequilibrio
fiscal, a Lei das PPPs, em seu artigo 22, limita os gastos do Estado (nos trés
niveis) em contraprestagdes a 1% da receita liquida por exercicio”.

A Lei brasileira das PPPs trouxe também alguns inovagdes, entre as
quais destacam-se as seguintes: (i) os contratos e PPPs poderdo permitir a
forma de transferéncia do controle da concessiondria (SPE) para os
financiadores da mesma, objetivando promover sua reestruturagdo financeira
e assegurar a continuidade da prestagdo dos servigos. Desta forma as agdes
da concessionaria poderdao ser dadas em garantia aos financiadores, nao
existindo qualquer duvida sobre a possibilidade execugdo da garantia. Esta
condigdo reduz o risco de crédito, facilitando o acesso dos agentes de
financiamento de longo prazo como o BNDES; (ii) as obrigacdes pecuniarias
contraidas pela administracdo publica poderdo ser garantidas, o que reduz o
risco dos parceiros privados.

Outra inovagao trazida pela Lei das PPPs ¢ a possibilidade de prever
nos contratos os chamados step-in-rights, que ¢ uma espécie de salvaguarda.
Trata-se do direito do financiador de intervir no controle da SPE, em caso de
inadimpléncia dos contratos de financiamento ou queda nos niveis de retorno
a patamares que comprometam o cumprimento das obrigacdes futuras.

Franco e Santos (2005) apontam também como caracteristicas
relevantes da Lei das PPPs brasileira, as seguintes: (i) os contratos nao
podem ser legitimados para projetos com valor menor que R$ 20 milhdes;
(i1) o tempo minimo do contrato ¢ de 5 anos, com uma duracdo maxima de
35 anos; (iii) a lei restringe a participacao do setor publico em, no maximo,
70% do total do projeto, o que equivale a dizer que, a participagdo minima
do investidor privado é de 30%°; e (iv) a lei cria um corpo administrativo

> Este artigo vem trazendo grandes restri¢des a realizagdo de PPPs em muitos estados. De fato, a Lei das
PPPs veda parcerias cujo valor seja inferior a R$ 20 milhdes e admite como prazo maximo o periodo de
35 anos para realizagdo das parcerias. Admitindo-se este valor minimo diluido ao longo do prazo
maximo, resulta numa parceria com um dispéndio minimo anual de R$ 571 mil. Para ficar dentro do
limite de 1%, as despesas correntes liquidas de ente federado deverdo ser iguais ou superiores a R$ 57
milhdes, o que exclui a enorme parte dos municipios e mesmo importantes Estados, da simples
possibilidade de firmar uma unica PPP.

§ O percentual do agente privado poderé cair para 20% quando houver a participagio de financiadores
publicos, tais como o BNDES e fundos de penséo, elevando com isso o percentual do governo para 80%.



que ird gerir e monitorar os projetos e ainda um fundo para garantir os
pagamentos dos contratos.

O prazo, entre 5 e 35 anos, ¢ justificado pela necessidade de
amortizagdo do investimento realizado pelo parceiro privado, na medida em
que forem sendo os servigos prestados, pois s6 prazos mais dilatados podem
tornar atrativos os investimentos vultosos feitos pelo particular.

A Lei das PPPs define a criacdo do Fundo Garantidor das PPPs
(FGP) para garantir as obrigacdes assumidas pelo governo’. Esse fundo
permite a segregagdo dos recursos do Estado em conta especifica associada
aos projetos de PPPs. Deve ter natureza privada, pois o regime de execugao
via precatdrio nao lhe é aplicavel, mesmo que tenha sido criado e mantido
pelo poder publico. O fundo deve ter patrimonio proprio separado do
patriménio dos cotistas e ser administrado por entidade independente, que
tem autorizagdo para liquidar seus bens e fazer pagamentos ao investidor. A
criagdo e administragdo da gestdo do FGP serdo feitas por instituicao
financeira controlada direta ou indiretamente pela Unido. Uma alternativa de
garantia ao FGP facultada pela Lei das PPPs seria a criagdo de uma empresa
estatal, a semelhanga do modelo criado pelo Estado de Sao Paulo, cuja lei
das PPPs instituiu a Cia Paulista de Parcerias — uma empresa estatal, com
capital proprio capaz de dar garantia aos contratos celebrados pelo estado.

Adicionalmente as inovagdes introduzidas, a Lei das PPPs
estabelece ainda outro mecanismo importante visando a sua consolidacio: a
arbitragem, para solucdo de controvérsias. Esse instrumento ¢ considerado
essencial para dar credibilidade ao negocio, e como forma de encorajar o
investidor privado, que nao fica na dependéncia do judicidrio para resolver
os casos de disputas, visto que a justica brasileira ¢ sabidamente muito
morosa ¢ despreparada na area de regulagcdo. Somada as garantias oferecida
pelo FGP, a arbitragem pode tornar os negdcios neste campo ainda mais
atrativo para o investidor privado.

Um dos pontos mais destacados na experiéncia internacional como
fundamental para a boa conducdo dos programas de PPPs ¢ a existéncia de
um o6rgao publico gestor, responsavel por coordenar a implantacdo dos
projetos, desenvolver expertise e dissemina-la pelos 6rgaos da administracao

7 Essa garantia poderd ser prestada na forma aprovada por assembléia de quotistas, nas seguintes
modalidades: (i) fianga, (ii) penhor de bens moveis ou de direitos integrantes do patrimonio do FGP, (iii)
hipoteca dos bens imoveis, (iv) alienagdo fiduciaria, (v) outros contratos que produzam o efeito de
garantia, (vi) garantia real ou pessoal, vinculada a um patriménio de afetagdo constituido em decorréncia
da separagdo de bens e direitos do FGP.



publica. A Lei das PPPs estabeleceu a criacdo deste 6rgdo por decreto e
definiu suas competéncias, entre as quais se destacam: definir os servicos a
serem contratados, disciplinar os procedimentos para celebracdo dos
contratos, autorizar a abertura de licitagdo, aprovar seu edital e apreciar os
relatorios de execugao dos contratos.

Ainda que a lei discipline as questdes mais importantes relativa aos
projetos de PPPs, ¢ em cada contrato que serdo definidos a alocagdo dos
riscos, os mecanismos de incentivo, as metas ¢ padrdoes de desempenho.
Indiscutivelmente, as PPPs constituem uma alternativa para modernizar os
servicos publicos e aumentar os investimentos. Porém, ha que ser analisado
cuidadosamente cada caso, pois ndo existe contrato padronizado e
conseqiientemente nao ha modelo unico. A aprovacdo da Lei das PPPs
representou, assim, apenas o primeiro passo de um processo que aguarda
consolidagdo, para viabilizar os investimentos de que tanto o pais necessita.

Aprovada no apagar das luzes de 2004, a Lei brasileira das PPPs
preceituou desdobramentos que tiveram regulamenta¢do ao longo do ano
seguinte. Em marco de 2005, pelo Decreto n° 5.385, o governo instituiu o
Comité Gestor de PPPs — CGP, encarregado da defini¢do dos projetos e
gestao dos contratos, e a Comissao Técnica das PPPs, cuja missdo ¢ elaborar
estudos sobre a realizacdo de projetos e recomendacdes ao Comité.

Posteriormente, em abril de 2005, por meio do Decreto n® 5.411 o
governo autorizou a integralizacao de cotas no Fundo Garantidor das PPPs —
FGP, cujo patrimdnio no valor de R$ 6 bilhdes foi constituido por a¢des de
15 empresas - estatais e privadas - (entre as quais se destacam: o Banco do
Brasil, Embraer, Petrobras, Usiminas, Gerdau) alienadas pelo governo para o
dominio privado do Fundo®.

Dando prosseguimento as providéncias necessarias a implementacao
dos primeiros contratos, o Comité Gestor deu inicio a formulacdo de um
Programa Nacional de PPPs, a ser patrocinado pelo governo federal,
selecionando 20 empreendimentos considerados prioritarios, cujos
investimentos somavam o montante de R$ 13 bilhdes. Dentre estes, cinco
foram escolhidos para serem discutidos e negociados no decorrer do ano de
2006, a saber: a conclusdao da Ferrovia Norte-Sul; a construcdo do Ferro-
Anel de Sao Paulo; a variante ferrovidria Guarapuava-Ipiranga (PR); a

% O FGP ¢ uma nova espécie de pessoa juridica governamental federal, concebida para fins especificos,
mas enquadrada no género de “empresa publica”, cujo capital é inteiramente publico, subscrito pela
Unido, no limite previsto pela lei que o criou. O fundo tem natureza privada, de modo que o governo ndo
possa utilizar o dinheiro para outro propoésito que néo as PPPs.



duplicagdo da BR-116 ¢ a construcdo do Arco Rodoviario do Rio de Janeiro,
destinado a interligar quatro rodovias federais (BRs 116, 040, 101 e 493) e
facilitar o acesso ao Porto de Sepetiba -RJ. Estes empreendimentos foram
priorizados como forma de melhorar a integragdo entre estados e superar os
gargalos no escoamento dos produtos exportaveis brasileiros.

Entretanto, o ano de 2006 foi dominado pelo calendério eleitoral, em
que os arranjos politicos e partidarios e as possibilidades eleitorais ditaram o
ritmo da Administragdo Federal. Além disso, no segundo semestre deste
mesmo ano o governo federal realizou um amplo leildo de privatizacdo de
diversos empreendimentos nos setores de energia, ferrovia e rodovias,
delegando a iniciativa privada tais empreendimentos por meio de concessoes
comuns. Entre estes empreendimentos figuravam alguns dos projetos
selecionados anteriormente para serem objeto de PPPs, entre os quais se
destacam: a Ferrovia Norte-Sul e as rodovias Regis Bittencourt ¢ Fernao
Dias. Este evento ¢ o langcamento do PAC no inicio de 2007, instalado como
principal programa para promover os investimentos de que tanto o pais se
ressente no campo da infra-estrutura social e econdmica, representaram uma
frustracdo frente as intengdes anunciadas no periodo anterior no que
concerne a realizagdo das PPPs’.

Estes dois fatos explicam, em parte, porque, depois de quatro anos
da aprovacdo da Lei das PPPs, qualquer concessdo nesta modalidade, no
plano federal, ainda ndo saiu do papel, tendo o governo anunciado que o
primeiro empreendimento deverd ser o Projeto de Irrigacdo Pontal, no
Estado de Pernambuco, cujos termos do edital de licitagdo foi aprovado pelo
TCU, mas aguarda o licenciamento ambiental, devendo a licitacdo ser
realizada até meados de 2009.

Além das razdes anteriormente apontadas, conforme afirma em
entrevista Mauricio Portugal, “subsistem algumas dificuldades para que as
PPPs deslanche amplamente. Algumas delas sdo: preconceito, preferéncia do
setor publico pelo modelo tradicional de contratagcdo de obras publicas, baixa
capacidade de investimento do poder publico, falta de compreensao do setor
publico quanto a maior racionalidade economica do setor privado, falta de

? Além disso, contribuiu também para arrefecer o ritmo em que vinha sendo tocado a implementagéo das
PPPs pelo governo federal, a saida do Ministro Anténio Palocci, um entusiasta da participagdo da
iniciativa privada em empreendimentos na area de infra-estrutura, decorrente da experiéncia que
acumulou nesse campo quando foi prefeito de Ribeirdo Preto, ¢ do especialista em PPPs Mauricio
Portugal Ribeiro, que chefiou a unidade de PPPs no Ministério do Planejamento e foi ocupar o cargo de
diretor da Internacional Finance Corporation do Banco Mundial, onde hoje se encontra. Esta entidade tem
entre suas atribui¢des dar suporte, e participar de projetos de PPPs em empreendimentos que contam com
o0 apoio do Banco Mundial.



estrutura do setor publico para elaborar e gerenciar projetos via PPPs, e
muitas vezes um excesso tarifario que acaba ofuscando a percepcao positiva
da opinido publica em relagdo ao modelo” (REVISTA O EMPREITEIRO,
2008, p.23).

Afonso (2007) corrobora com este ponto de vista e aponta aspectos
adicionais. Segundo este autor, as razdes para que as PPPs ainda ndo tenham
ocorrido s6 podem ser encontradas na propria configuracdo da economia
brasileira e na constru¢do de suas praticas publicas e empresariais.
Adicionalmente coloca que, a demora e a complexidade dos estudos e
processos de licitagdao dificultam ainda mais a realizagdo dos projetos, sendo
preciso também vencer os obstaculos, como o problema da falta de
regulacdo e de clareza do governo sobre o papel das agéncias ambientais e
quanto ao processo de licenciamento.

A despeito do arrefecimento das agdes do governo federal, no que
diz respeito a implementagdo das PPPs, no periodo entre 2004 e 2005, oito
estados da federacdo (Minas Gerais, Sao Paulo, Santa Catarina, Goias,
Bahia, Ceard, Pernambuco e Rio Grande do Sul) aprovaram seus diplomas
legais estaduais sobre PPPs'’, e desde entdo vém realizando contratos com a
iniciativa privada nesta nova modalidade de concessoes.

Minas Gerais e Siao Paulo s3o os estados em que os
empreendimentos na modalidade PPPs mais tém avancado. Em Sdo Paulo o
empreendimento de maior destaque ¢ a implantacdo da Linha 4 do metro,
cujo investimento ¢ da ordem de R$ 1,2 bilhdes. Em Minas Gerais destaca-
se a restauracdo e manutencdo da Rodovia BR-050, primeira PPP na area
rodoviaria. Nos demais estados, encontram-se em processo de implantacao
varios projetos focados nas areas de transporte, construcdo de presidios e
saneamento basico. O niimero de empreendimento s6 nao tem se ampliado
de forma mais acelerada devido a condi¢do imposta pela Lei Federal das
PPPs, que limita o gastos dos estados em contraprestagdes a 1% da receita
liquida por exercicio.

Este limite, realmente muito baixo, tem prejudicado principalmente
os estados mais pobres da federagdo, que ficam impedidos de ampliar o
nimero projetos na modalidade de PPP. Essa situacdo levou os estados
nordestinos, em abril de 2008, a enviar um pleito ao governo federal
solicitando a elevacdo do teto de comprometimento com a receita corrente

' Exceto a Lei do Rio Grande do Sul, aprovada em 2005, as leis dos demais estados foram aprovadas
antes mesmo da Lei Federal das PPPs.



liquida - RCL de 1% para 5%''. A resposta a esta solicitagio veio em
dezembro de 2008, na reunido do Forum dos Governadores, ocasido em que
o governo anunciou que concordou em aumentar o limite de
comprometimento de recursos para operagdes com PPPs que subird para
2,5% da RCL. Para tanto, estaria enviando Medida Provisoria ao Congresso
Nacional, que até o presente momento encontra-se na pauta das votagoes.

No Setor de Saneamento as dificuldades em promover a delegagdo
dos servigos a iniciativa privada pela via da concessdo tipica, tém aberto o
caminho para os novos modelos de parcerias como as PPPs, visando
incrementar as iniciativas no Setor. Os estados € municipios que tiveram
aprovadas suas leis de PPPs criam assim um campo fértil ao
desenvolvimento de empreendimentos nesta modalidade.

A partir de 2007 comegaram a surgir as PPPs na area de saneamento.
A primeira PPP neste Setor foi realizada na Bahia. Trata-se da construcdo do
Sistema de Disposicdo Oceédnica de Jaguaribe, que integra o projeto de
despolui¢do da Baia de Todos os Santos, em Salvador, cujos investimentos
previstos sao da ordem de R$ 349,6 milhdes.

Em 2008, foram constituidos dois novos contratos no Setor de
Saneamento fazendo uso dessa nova modalidade de concessdao. Sdo PPPs
municipais que se destinam a constru¢do de obras de coleta e tratamento de
esgotos, em Rio das Ostras, no Rio de Janeiro, e Rio Claro, em Sao Paulo.
Nos dois projetos estdo previstos investimentos que somam R$ 456,5
milhdes. Em Rio das Ostras, a empresa vencedora da licitagdo vai explorar
os servicos de esgotamento sanitario a serem implantados durante um
periodo de 15 anos, enquanto em Rio Claro o tempo de explora¢do dos
servigos € de 30 anos. Com a implantagdo desses dois projetos as prefeituras
das duas cidades tém como meta elevar o nivel de atendimento dos servigos
de 15% para 90%, em Rio das Ostras, e de 22% para 100%, em Rio Claro.
Também no municipio de Guaratinguetd — SP, foi firmada uma PPP para
constru¢do de duas Estagdes de Tratamento de Esgotos com investimentos
previstos de R$ 65 milhdes.

Recentemente em Sdo Paulo'?, foi firmada aquela que vem sendo
considerada como uma das maiores PPPs do Setor de Saneamento: a
ampliagdo do Sistema Produtor do Alto Tieté. A iniciativa ird viabilizar

! para se ter uma idéia, nesta data o Estado de Pernambuco havia comprometido 0,98% da RCL com
dois empreendimentos de PPP, uma ponte ¢ um presidio. O Estado da Bahia, por sua vez, havia
comprometido 0,35% da RCL, em um projeto de saneamento e numa rodovia.

12Em 11 de fevereiro de 2009.



investimentos da SABESP e de um parceiro privado, da ordem de R$ 300
milhdes, para implantacdo de um conjunto de obras que ird ampliar a oferta
de 4gua da Regido Metropolitana de Sdo Paulo - RMSP para 15 m’/s,
assegurando a regularidade de 4gua para a capital paulista.

Além dessas, a pesquisa realizada neste estudo revelou, que existem
outras PPPs sendo modeladas na area de saneamento. Em Pernambuco’, a
COMPESA realizou o estudo de modelagem do Sistema de Abastecimento
de Agua do Empreendimento Praia do Paiva'’, no valor de R$ 63 milhdes, e
encontra-se em fase de preparacdo a modelagem da implantagdo do Sistema
de Esgotamento Sanitario da RMR, com investimentos estimados de R$ 1,0
bilhdo. Em Minas Gerais, a COPASA esta modelando uma proposta que visa
beneficiar com saneamento populagdes de baixa renda de dez cidades do
Vale do Jequitinhonha. Trata-se de um modelo no qual as empresas privadas
investem e cobram tarifas da populagao pelos servigos prestados. Se a tarifa
for maior que a da COPASA, esta companhia fard uma complementagdo na
forma de subsidio.

De acordo com Mauricio Portugal °, estudo realizado pelo BID deu
conta que as PPPs aportam, em média, de 10% a 15% das necessidades de
investimento de cada setor no campo da infra-estrutura. A considerar como
valido este percentual € possivel esperar que cerca de R$ 18 bilhdes sejam
investidos nos proximos anos no Setor de Saneamento por intermédio das
PPPs. Ratificando a estimativa anterior, “estudo realizado pela ABIDIB
calcula que os projetos de PPPs poderdo financiar investimentos nos
proximos anos de cerca de R$ 15 bilhdes” (VALOR ECONOMICO, 2007,
p.30).

Se por um lado hé dificuldades a serem superadas, por outro, ha
condigdes muito favoraveis a implementacdo das PPPs no Brasil, entre as
quais se destacam: a estabilidade politica e institucional, a responsabilidade
fiscal, o respeito aos contratos firmados (com raras excegdes como o caso do

13 Este estado ja tem duas PPPs em fase de implantagdo. O acesso viario a Praia do Paiva, no valor de R$
75,6 milhdes e do Centro Integrado de Ressocializagdo, um presidio, no valor ¢ R$ 248 milhdes. Com
estes dois empreendimentos o estado comprometeu 0,98% da RCL, razdo pela qual aguarda a ampliagéo
do atual limite legal para promover novas PPPs.

¥ A COMPESA vem defendendo a realizacdo deste empreendimento sob sua responsabilidade, por
entender que ele faz parte de sua expertise e tem um bom fluxo de caixa, com retorno previsto de 15%
sobre o capital aplicado, cuja lucratividade lhe permitiria ter recursos para aplicar nas areas carentes. Esta
justificativa parece a primeira vista plausivel, mas implica utilizar os recursos atualmente disponiveis
num investimento de maturag@o a longo prazo. Ndo seria mais facil aplicar tais recursos ja nas areas mais
necessitadas?

'3 Informagdo obtida através de depoimento pessoal do autor em Seminario realizado no Recife, que
tratou da discussdo da Lei Nacional do Saneamento.



governo do Parana em relagdo as concessodes rodovidrias), disponibilidade de
capital privado (embora atualmente mais reduzida em razdo da crise de
crédito global), e apetite empresarial para participar das PPPs. Este conjunto
de fatores favoraveis permite afirmar que o instituto das PPPs veio para
superar as dificuldades previstas e se consolidar como uma das alternativas a
caréncia de investimentos publicos.

Indubitavelmente, a aprovacao do Instituto das PPPs no pais oferece
uma gama enorme de possibilidades para a atuagdo e o desenvolvimento da
iniciativa privada em setores fundamentais para a economia nacional,
mormente, no campo do saneamento, cuja falta de investimentos no Setor
traz externalidades negativas de grande magnitude ao desenvolvimento
econdmico e social brasileiros. Uma evidéncia do que aqui se afirma ¢ que

em apenas cinco empreendimentos ja foram investidos recursos de mais de
R$ 1,2 bilhoes.

Cumpre destacar que, ao longo da pesquisa nao registramos reacdes
a este tipo parceria (PPPs) nos quatro empreendimentos em curso; exceto no
denominado Sistema de Dispersdo Oceanica do Jaguaribe, em Salvador
(BA). Matéria vinculada no Jornal da ASSEMAE, Saneamento e
Municipios'®, considera esta primeira PPP no pais, um exemplo a ser
combatido. Nesta matéria, o empreendimento ¢ questionado quanto a sua
necessidade de implantacdo, quanto ao valor da oferta feita pelo consoércio
vencedor da licitacdo para realizacdo dos servigos, qual a vantagem
econdmica e operacional desta PPP para o Estado, e como este teria sido
desorenado. A despeito destes questionamentos, a assunto parece nao ter tido
maior repercussdo, pois ndo registramos protestos de outros grupos ou
instituicdes contrarias a implantagdo do empreendimento'’, o que é um
indicativo de que a Empresa Baiana de Saneamento estava tecnicamente
embasada quanto a questionamentos como os que foram feitos quando deu
publicidade a licitacdo dos servigos.

Concluindo, um fator que certamente contribuird para a
consolidacdo do Instituto das PPPs é a robustez dos Fundos de Pensdo'® no
Brasil, que hoje sdo instituigdes rigidas e saudaveis, controladas em parte
pelo Conselho Monetario Nacional. Estes Fundos de Pensdo, que vém

160 contendo completo da matéria encontra-se em: Saneamento ¢ Municipios, ASSEMAE, n°121, se¢do
Opinido, p.02, junho a agosto de 2006.

7 Nem mesmo da Prefeitura de Salvador, detentora da Concessdo dos servigos e de orientagdo politica
contraria a do Governo do Estado, a quem a EMBASA esta subordinada..

'8 No Chile, México, Portugal, Inglaterra, Irlanda o aporte de recursos dos Fundos de Pensdo foi
fundamental para a realizagdo das PPPs, que respondeu em média a metade do capital aportado.



crescendo a uma taxa média de 14,1% ao ano, hoje contam com ativos que
correspondem a 18% do PIB. No agregado, a aplicacao destes Fundos esta
razoavelmente concentrada (cerca de 60%) em renda fixa, o que reflete uma
historia de muitos anos de taxa de juros altas. Com compromissos de grande
monta, um dos desafios atuais destes Fundos de Pensdao ¢é buscar
investimentos produtivos que assegurem o retorno do capital investido,
capaz de fazer frente ao novo quadro que se afigura de queda da taxa real de
juros. Assim, estes Fundos tém diante de si o desafio de participar da
alocagdo eficaz e socialmente responsavel de seus recursos em atividades
produtivas, que sejam estratégicas para o desenvolvimento.

Finalmente, cabe destacar que, além da rentabilidade e seguranga,
uma exigéncia desses Fundos ¢ a de geracdo de um fluxo continuado de
receitas, compativel com o fluxo de vencimento de seu passivo. Isso permite
que eles possam formar um funding para projetos de investimentos de grande
alcance e longa maturagdo"’. Esse tipo de alocagdo de recursos pode se dar,
sobretudo, por meio das PPPs, que t€ém como caracteristica a exigéncia de
volume e tempo de investimento.

6.2 A CAPTACAO DE RECURSOS NA BOLSA DE VALORES.

A partir do inicio da década de 90, em decorréncia do fendmeno da
globalizacdo econdmica, a economia mundial experimentou um aumento
considerdvel no volume de trocas de mercadorias e uma integracdo sem
precedentes do comércio entre os paises. Essa situacdo impulsionou também
o crescimento do mercado de capitais™, e em especial do volume de papéis
negociados nas bolsas de valores numa propor¢ao nunca antes imaginada.

As bolsas sdo o locus do mercado de capitais e, além da negociagao
com agdes”', sdo responsaveis pela negociagio bursatil* de titulos de renda

¥ Chama a atencdo o fato de existirem varios Fundos de Pensdo que pertencem aos funcionarios das
Companhias Estaduais de Saneamento e, no entanto, ndo investem um sO centavo no Setor de
Saneamento, onde, em ultima instancia os recursos sdo gerados.

% 0 mercado de capitais considerado de forma ampla vai além de agdes englobando operagdes de compra
e venda de uma gama ampla de papéis. A rigor, toda transacdo financeira que ndo passe pela
intermediacdo bancaria pode ser incluida neste conceito, estendendo-se da agricultura ao crédito
mobilidrio, da participacdo em empresas aos financiamentos em infra-estrutura.

2! Agdes sido titulos nominativos negociaveis que representam, para quem as possui, uma fragio do capital
social de uma empresa. Agéo ¢ um pequeno pedaco de uma empresa e podem ser dos seguintes tipos: (i)
ordinarias, que concedem aqueles que as possuem o poder de voto nas assembléias deliberativas da
companbhia,; (ii) preferenciais, que oferecem preferéncia na distribuigdo de resultados ou no reembolso
do capital em caso de liquidagdo da companhia, ndo concedendo o direito de voto , ou restringindo-° As
agdes, ordinarias ou preferenciais, sdo sempre nominativas, originando-se deste fato a notagio ON ou PN



fixa publicos e privados, derivativos®, debéntures®, cotas de fundos dos
indices da bolsa, previdenciarios e titulos da divida conversiveis.

E por meio da negociagio destes papéis que as empresas captam
recursos para utilizagdo como capital de giro, amortizacdo de dividas e
investimento. Assim, as bolsas permitem o fluxo de capital de quem poupa
para quem necessita de recursos para investimento produtivo e cria
condigdes que incentivam a formagdo de poupanca e a direciona para as
melhores alternativas (empresas mais bem geridas), que apresentam os
melhores retornos econdmicos e sociais.

Como foi sucintamente discutido ao fim do capitulo anterior, em
termos macroeconomicos a poupanga ¢ fundamental, pois viabiliza os
investimentos, seja publico ou privado, sendo uma variavel principal do
processo de desenvolvimento, por meio do qual a sociedade vai desfrutar de
niveis crescentes de bem-estar ¢ de reducdo da pobreza. O crescimento do
produto de uma nagdo esta associado a fatores incentivadores da formagao
de poupanga e de sua intermediacdo eficiente, de modo a torné-la acessivel
para quem quer investir.

Existem trés caminhos que associam poupanca ao investimento: (i) o
autofinanciamento, em que as empresas geram internamente seus proprios
recursos; (i) o governo, quando este financia certas atividades usando a
arrecadacdo de tributos ou a imposicdo de mecanismos compulsorios de
poupanga; e (iii) o financiamento via mercado financeiro e de capitais. O
primeiro € o mecanismo mais simples, mas a atividade realizada pelas
empresas nem sempre permite de modo continuo a geracdo de excedentes. O
segundo ¢ condicionado pela situacdo fiscal e a longo prazo esta sujeito a
distorgdes. O terceiro ¢ o que tem se mostrado mais eficiente no momento

depois do nome da empresa. A primeira empresa a vender agdes foi a Companhia Holandesa das Indias
Ocidentais, em 1606.

22 Relativo ao valor de mercado das empresas listadas na bolsa de valores. Como o célculo do valor de
mercado depende do prego das agdes, quanto maior a pontuacdo do indice da bolsa (por exemplo o
IBOVESPA), maior a capitalizacao bursatil.

2 Contratos criados como prote¢do & variagdo dos pregos. Definem pagamentos futuros a partir da
expectati-va de variagdo de um ativo, como o délar. O valor deriva de outro ativo. No auge da atual crise
os valores dos contratos com estes titulos chegaram a US$ 600 trilhdes, 740 vezes superior ao total de
dinheiro em circulagdo nos EUA. A crise liquefez as variagdes exoéticas dos derivativos originais, isto &,
papéis que foram classificados como bons titulos para diluir o risco dos investidores e aumentar a
seguranga do mercado financeiro, mascarando o valor real. Tornaram-se tdo complexo a ponto de
ninguém saber com quem estava o risco.

 S#o valores mobilidrios emitidos por sociedades andénimas, representativas de empréstimos contraidos
pelas mesmas, cada titulo dando, ao detentor, direito de crédito contra a empresa, estabelecidos na
escritura de emissdo. Podem ser convertidas em agoes.



atual, a julgar pelo papel que tem exercido no processo de crescimento
econdmico, tanto nos paises desenvolvidos quanto nos emergentes.

No mercado de capitais, o veiculo do processo de poupanga sdo os
investidores individuais (que aplicam seus recursos através de corretoras e
clubes de investimento) e institucionais: os fundos de pensao, fundos mutuos
e seguradoras. Esses investidores gerenciam massas consideraveis de
recursos, que financiam a compra de acdes e de papéis de divida emitidos
pelos governos e empresas publicas e privadas, que sdo negociados nas
bolsas.

Nos ultimos anos, os investidores institucionais tém avang¢ado na
esteira das transformagdes sociais ¢ da melhoria da renda das familias, que
ao gerarem maiores excedentes demandam alternativas confidveis para
aplicar suas poupangas, que garantam no longo prazo a aposentaria e
prote¢do ao patrimonio, além de proporcionar facil liquidez e oferecer
retornos razoaveis.

A funcdo do mercado de capitais ¢ aproximar os dois principais
agentes do mercado: o poupador/investidor, que tem algum excesso de
recursos € o tomador, que estd na situagdo inversa. Desse modo o mercado
de capital, através das bolsas, busca aproveitar a geracdo de poupanga para
criar oportunidades para toda a economia, promovendo assim um aumento
da produtividade, da eficiéncia e do bem-estar da sociedade, além de
promover a democratizagdo e socializacdo do capital ao pulverizar a
propriedade das empresas por meio da negociagdo de suas agoes.

O investimento realizado implica recompensas, mas também riscos.
O mercado de capitais permite a dilui¢do do risco dos novos investimentos.
O mecanismo de como isto se da ¢ o seguinte: quando uma empresa assume
compromissos com terceiros, seja na forma de emissao de titulos da divida
ou da abertura de capital”, esta passa a partilhar seus riscos com um grande
niumero de investidores. Necessariamente, ela se obriga a fornecer
informagdes sobre seu desempenho no mercado. Os investidores passam a
esquadrinhar seus resultados, buscando identificar falhas e premiar acertos.
Assim, a gestdo da empresa serd premiada ou reprovada em funcio de seus
bons e maus resultados, pois a empresa se obriga a procurar alternativas que

» Nas empresas de capital fechado o capital social, representado pelas agdes, estd na mio de poucos
socios. Essas agdes ndo sdo comercializadas nas bolsas de valores. Geralmente sdo empresas familiares
pertencentes a poucos socios. Este tipo de empresa somente admite emitir ¢ vender suas agdes de modo
particular, sendo vedada a veiculagdo de antincios para sua colocagdo publica. Também ndo possui
registro na CVM. A abertura de capital significa negociag¢@o de a¢des perante o publico, o que depende de
autorizagdo da CVM.



proporcionem melhores retornos para os investidores. Se isso ndo ocorrer, 0s
investidores irdo buscar outras alternativas, em outras empresas com melhor
retorno. Prevalecerad o resultado economico e ndo interesses particulares de
seus donos, de facc¢des politicas ou de grupos especificos.

A abertura de capital representa uma excepcional redugao de risco
para a empresa, pois os recursos dos investidores, da mesma forma que o
dinheiro que o empresario colocou no empreendimento ndo tem prazo de
amortizagdo ou resgate. A alternativa de financiamento por meio da emissao
de acgdes nas operagdes de abertura do capital, ou seja, do aumento de capital
e admissdao de novos socios, ¢ uma fonte de recursos que ndo possui
limitacdo. Enquanto a empresa tiver projetos vidveis e rentdveis, o0s
investidores terdo interesse em financia-los.

Neste sentido, como observa Nobrega, “quanto maior a participagao
de empresas de capital aberto na economia ¢ quanto mais desenvolvido o
mercado de capitais, maior serd a quantidade de empresas buscando maior
eficiéncia possivel para os seus investimentos. J4 as empresas ineficientes
serdo punidas, perdendo investidores e capital. Mesmo empresas que nao
tenham acdes na bolsa serdo obrigadas a melhorar sua eficiéncia pelo efeito
da concorréncia com as demais. A soma desses efeitos microecondmicos
traduz-se em maior eficiéncia do capital em toda a economia [ou setor de
atuacdo da empresa]” (NOBREGA et al, 2000, p.25).

A medida que o mercado de capitais se amplia e se sofistica, a
funcdo de identificar as melhores e piores empresas tem passado a ser dos
investidores institucionais, que dispdem de equipes técnicas com capacidade
para obter e analisar informagdes e direcionar o capital para as melhores
aplicacdes. Empresas e institui¢des especializadas tém se desenvolvido em
buscar dados, analisar, classificar e avaliar riscos, de forma a manter o
mercado bem informado.

Nos EUA e na Europa o mercado de capitais se tornou o centro do
sistema financeiro. Cerca de 70% da poupanca financeira que ha vinte anos
estava na forma de poupanca e depdsito a prazo encontra-se agora nas maos
dos investidores institucionais aplicadas nas bolsas de valores. A operacao
classica de empréstimo bancério representa hoje somente um quarto da
oferta de crédito, o restante € suprido por uma grande quantidade de papéis:
acoes, bonus, recebiveis securitaveis e outros papéis.

O fendomeno da globalizacdo promoveu a ampliagdo do sistema
financeiro, mas este crescimento foi impulsionado pela liberalizagdo e a



modernizagdo do mercado financeiro e de capitais, particularmente das
bolsas de valores, que proporcionou a estruturagdo de operagdes financeiras
globais, o crescimento dos derivativos e um grande ntimero de produtos
financeiros que reduziram custos e ampliaram as fontes de financiamento.

Além da globalizag¢do outra caracteristica marcante do atual estagio
do sistema financeiro, que veio a permitir sua ampliagdo, foi a
desintermediacdo, que consiste na redu¢do do niimero de participantes em
cada transacdo no mercado. Assim, o empréstimo bancéario, em que um
banco capta recursos no mercado e empresta a seus clientes, perde
importancia, pois os investidores atualmente compram diretamente acdes e
os titulos de dividas das empresas. A desintermediacdo reduz custos,
aumenta a rapidez ¢ o numero de operagdes, ¢ eleva a quantidade de pessoas
aplicando nas bolsas, o que em um processo auto-alimentado aumenta o
numero de operagdes ¢ a liquidez.

Importa destacar que, essa extraordinaria ampliagdo do mercado de
capitais, devido a alavancagem® realizada, que ndo foi acompanhada pelo
desenvolvimento apropriado dos instrumentos de controle e fiscalizagdo nos
grandes centros financeiros dos EUA e da Europa, foi o que permitiu e
facilitou, pela regulacao deficiente, a fraude, o descontrole sobre a emissao
de titulos, e o excesso de crédito para quem nao tinha condi¢des econdmicas
e financeiras de honrar os compromissos assumidos com a compra de titulos
hipotecarios no mercado de capitais americano, o que terminou culminando
na atual crise econdmica que o mundo vivencia.

No contexto de globalizagdo da economia, as bolsas de valores
passaram a desempenhar um novo papel de grande importancia no sistema
financeiro internacional, notadamente na oferta de crédito para amortizacao
de dividas e investimentos das empresas. Isto s6 foi possivel pelas mudancas
qualitativas e quantitativas ocorridas. Qualitativamente, as bolsas passaram
de uma estrutura de corretoras limitadas para uma estrutura de companhias
do tipo sociedade andonima com fins lucrativos, com forte participacao
societaria de investidores externos. Quantitativamente, as bolsas cresceram
mediante fusdo tornando-se unidades regionais e ampliaram suas operacdes
por meio do mercado de derivativos e do apoio ao investimento em agoes
por intermédio dos fundos de pensdo e da reorientagdo financeira de
empréstimos bancarios para titulos e valores mobiliarios. Toda esta expansao

®Ea operagdo em que bancos de investimento fazem aposta no mercado cujo valor chega até 40 vezes
seu patrimdnio, quando o limite recomendado internacionalmente ¢ doze vezes (1:12). A formula de
medi-la é: L=E/D, L=alavancagem, D=divida, E=patrimonio. No Brasil essa rela¢do, fixada pelo Banco
Central é de 1:4.



e integracdo do setor financeiro foi facilitada pelo alinhamento de suas
estratégias corporativas ao potencial do novo mercado financeiro e pelo
desenvolvimento das novas tecnologias de telecomunicagdes e informatica,
culminando com a Internet.

Para se ter uma idéia do processo de evolucdo das bolsas, em
dezembro de 1990, a Federagdo Mundial das Bolsas-WFE (2003) contava
com 38 membros e o valor total da capitalizagdo de mercado relativa aos
titulos listados nessas bolsas era de US$ 9.400 bilhdes, tendo o volume
negociado neste ano atingido o valor de US$ 6.211 bilhdes. Doze anos
depois, o nimero de membros havia aumentado para 56 e o valor total da
capitalizagdo do mercado elevado-se para US$ 25.054 bilhdes, depois de ja
ter atingido um valor em margo de 2002 de US$ 36.286 bilhdes. Além disso,
neste mesmo periodo, os volumes anuais negociados sofreram um aumento
de 476% e as aplicagdes no sistema financeiro mundial superaram em trés
vezes o valor do PIB de todo o mundo atingindo o valor de US$ 118 trilhdes.

Essa tendéncia de crescimento a longo prazo do mercado de capitais
continuou nos seis anos seguintes. No inicio de 2008 o total de acdes
negociadas em todo o mundo atingiu US$ 65 trilhdes, oitenta vezes o
montante de dinheiro em circulagdo nos EUA, até que eclodiu a atual crise
econdmica, denominada crise do subprime”’, que provocou a forte queda das
bolsas em todo o mundo, que cairam para cerca da metade do valor naquela
data.

*7 Esta crise tem sua origem na supervalorizacio do prego dos papéis imobiliarios no mercado de capitais
americano, cuja movimentagdo financeira, resultante das hipotecas de imodveis, provocou um
endividamento sem precedentes nos EUA, que culminou na Bolha Imobilidria Americana, decorrente dos
débitos com tais hipotecas que cresceram de 90% da renda liquida em 1998 para 120% em 2005. O
problema que ocorreu no mercado imobilidrio americano ¢ que a hipoteca de iméveis passou a ser feita
para pessoas que ndo tinham recursos para honrar os compromissos. Quando ocorreram as primeiras
dificuldades, a solug@o para evitar a inadimpléncia foi realizar novas negociag¢des, nas quais os imoveis ao
serem reavaliados eram supervalorizados. Em seguida, eram realizadas novas hipotecas. Parte dos
recursos assim obtidos eram utilizados para pagar a divida antiga e parte eram desviados para o consumo.
Os titulos hipotecarios de baixo valor no mercado financeiro, pelo risco de ndo serem liquidados, foram
transformados, pela criatividade dos executivos americanos em titulos de primeira linha, dando origem ao
que se denominou chamar de subprime. Estes titulos foram vendidos contaminando os mercados
internacionais, vindo a trazer efeitos sobre a economia global. Em conseqiiéncia das securitiza¢des
realizadas estes titulos podres se espalharam pela Europa e Asia, alastrando-se pelos canais de crédito
interbancario. Quando os primeiros agentes financeiros americanos comegaram a dar sinais de que nao
poderiam honrar os compromissos assumidos, os investidores comecaram a resgatar os titulos negociados
para se proteger (e aplicar em ativos fortes como dolares e ouro), o que vai impulsionar as primeiras
faléncias de bancos e seguradoras. A partir dai acontece o contagio da economia real, o valor de mercado
das bolsas mundiais caiu de US$ 65 trilhdes para US$ 30 trilhdes, € 0 que comegou como uma crise
setorial no mercado de hipotecas americano, provocard uma acentuada redugdo do crédito e
conseqiientemente no crescimento da economia global nos proximos anos.



A despeito deste fato, as bolsas tornaram-se, desde o final dos anos
90, “o termOmetro” da economia mundial e passaram a ser identificadas com
o espirito altamente comercial da época atual. De acordo com documento
editado pela BOVESPA, “as bolsas tornaram-se o simbolo do capitalismo e
encontram-se no centro desse sistema. O nivel de suas atividades d4 uma
imagem imediata da situacdo socioecondmica de toda uma nagdo”
(BOVESPA, 2003, p.3).

Ainda segundo publicacio da WFE (2003), em 1991, 25.980
empresas, entre as mais importantes, eram listadas nas bolsas dos paises
membros, € dez anos depois esse nimero havia aumentado para 35.001, o
que significa que as corporagdes (empresas e governos), desde entdo, em
todo o mundo, optaram em favor dessa fonte de financiamento. Por sua vez,
a percepcao do publico quanto a importancia do investimento por parte das
empresas e do governo serviu de indutor para o interesse pessoal em relagao
a renda varidvel (mercado de agdes) e de outros produtos negociaveis nas
bolsas.

Ao contrario do que acontece nos paises centrais do capitalismo em
seu processo de desenvolvimento, o mercado de capitais no Brasil foi, ao
longo do tempo, pouco expressivo. Isto foi decorréncia da baixa capacidade
de poupanca do pais e do fato de ter o Estado brasileiro assumido uma
posicdo preponderante no investimento, tanto publico quanto privado. Ora
promovendo diretamente as inversdoes de recursos, ora financiando o
investimento, quer pela via do subsidio as empresas privadas, quer pela via
do empréstimo por meio dos bancos oficiais, cujo exemplo mais
significativo ¢ o do BNDES no financiamento do parque industrial
brasileiro.

Ademais, até bem pouco tempo o mercado de capitais brasileiro
tinha uma ma imagem perante os investidores potenciais, o publico em geral
e os empresarios tomadores de recursos, sendo visto como um local onde
predominava a informagdo privilegiada, o ganho facil para poucos, a
especulagdo. A visdo de um mercado organizado, servindo a interesses
mutuos de poupadores e investidores, era pouco disseminada. A relagdo
entre o mercado, a poupanga e o crescimento econdmico ndo era visualizada.

Por sua vez, varios fatores contribuiam para que o Brasil ndo
alcancasse niveis de poupanca semelhantes, por exemplo, aos paises
chamados tigres asidticos. A desigualdade de renda, o acimulo de
necessidades insatisfeitas de consumo das familias de baixa renda, a elevada
mobilidade social e a assimilagdo de novos padrdes culturais e de consumo



pelas novas classes médias foram fatores cuja combinagdo, historicamente,
fizeram com que a populagdo tivesse baixa propensdo a poupar.

Outrossim, contribuiu para o baixo desempenho do mercado de
capitais brasileiro as incertezas da economia, em sua quase totalidade
decorrentes de problemas estruturais do setor publico: a inflagdo alta, a
elevada carga de impostos, os juros estratosféricos. Estes ultimos tém
inviabilizado o desenvolvimento de véarios projetos do mercado, como o
Sistema Financeiro Imobilidrio, que foi criado, mas os altos juros tém
imposto que este sistema funcione de forma muito limitada. Por outro lado,
face a crise fiscal o governo passou de gerador de poupanga publica para
consumidor da poupanca privada.

Apesar destes fatores dificultadores, nos ultimos dez anos, o
mercado de capitais brasileiro, particularmente no seu segmento acionario,
avancgou consideravelmente. E, o Brasil tem dado passos fundamentais para
a concretizacao desses avancgos e consolidacdo de um novo ambiente.

O primeiro passo foi a conquista da estabilidade da moeda, que tem
favorecido o mercado de capitais, pelo lado da institucionalizacdo da
poupanca. A queda da inflagdo, ao eliminar o imposto inflacionario,
estancou um mecanismo que retirava renda de toda a sociedade e
particularmente dos mais pobres.

O segundo e importante passo ¢ a evolugdo que se observa no setor
privado, particularmente a crescente sofisticagio da Bolsa e a grande
evolucdo dos investidores institucionais, que aos poucos, como observa
Nobrega, “se preparam para reproduzir no pais, o papel fundamental que
seus similares exercem nas economias desenvolvidas” (NOBREGA et al.,
2000, p.10).

Além dos indicados outros fatores tém reforcado a tendéncia de
crescimento no Brasil desses investidores. A expansdo da classe média ¢ um
deles™. Outro é o crescimento da previdéncia privada, em grande parte
decorrente da percepc¢do das dificuldades do sistema publico. Some-se a
estes fatores a novas tecnologias, que além de facilitar o acesso reduzem os
custos de transagao.

Por outro lado, a reducdo divida do setor publico farda com que a taxa
basica de juros, a taxa SELIC, continue a cair, o que induzira os investidores
institucionais, nos proximos anos, de maneira mais intensa, a migrar dos

¥ De acordo com a FGV a classe média no Brasil, cujos sal4rios estdo entre R$ 1000,00 e R$ 4600,00, ja
representa 51% da populagdo do pais.



investimentos em titulos de renda fixa para o mercado acionario fortalecendo
assim as aplicac¢des na bolsa de valores, até porque o mercado de capitais no
Brasil oferece um grande potencial, por ser mais avangado e se encontrar em
melhor situacdo do que a maioria dos paises asiaticos e os demais integrantes
do grupo do BRIC — Brasil, Russia, India e China. De fato, esta participagio
dos investidores institucionais tem crescido, saltando de 5% do PIB em 1985
para 33% do PIB em 1999. Entre 2000 e 2007 o mercado de capitais
brasileiro viveu uma extraordindria expansao, com as ofertas primarias de
papéis saltando, neste periodo, de R$ 19 bilhdes para R$ 112 bilhdes,
conforme pode ser visto na tabela a seguir.

Tabela 6.1 - Emissées primarias no mercado de capitais (em milhées de
RS correntes).

Ano Ac¢oes | Debéntu Notas FDICS | Outros Total
res Promis- *
sorias

2000 1.410 8.748 7.591 - 1.290 19.039

2001 1.353 15.162 5.266 - 1.352 23.134

2002 1.050 14.636 3.876 200 1.562 21.324

2003 230 5.282 2.128 1.540 1.253 10.433

2004 4.470 9.614 2.241 5.135 2.984 24.444

2205 4.365 41.539 2.632 8.579 4.492 61.606

2006 14.223 69.464 5.279 12.777 8.434 110.177

2007 28.726 40.266 9.353 9.064 25.056 112.466
Partici- 25,5 35,8 8,3 8,1 22,3 100,0
pacao %

Fonte: CVM, BNDES (2007). Elaboracao Ronald Vasconcelos.
* Fundo de Investimento em Direitos Creditorios.

Para que este avanco fosse possivel as bolsas de valores no Brasil
experimentaram um grande processo de evolucdo, que terminou por



consolidar a Bolsa de Valores de Sao Paulo, a BOVESPA, como bolsa
brasileira.

Com efeito, em 1890 surgiu a Bolsa Livre, que viria ser o embrido
da Bolsa de Valores de Sao Paulo. Depois de varias transformacgdes
institucionais ao longo de décadas, a entidade que resultou, em 1967, passou
a se chamar: BOVESPA. Até meados da década de 1960, a BOVESPA ¢ as
demais bolsas brasileiras eram entidades oficiais corporativas, vinculadas as
secretarias de financas de cada estado. Existiam entdo 27 bolsas de valores
em todo o pais.

Com as reformas do sistema financeiro nacional e do mercado de
capitais implementadas entre 1965 e 1966, as bolsas transformaram-se em
associagoes civis sem fins lucrativos, com autonomia administrativa,
financeira e patrimonial. Em 1972, a BOVESPA foi a primeira bolsa a
implantar o pregdo automatizado com disseminagao on-line e em tempo real,
através de uma rede de terminais por computador. Na década de 1980, foi
implantado o Sistema de Operagdes por Telefone para as corretoras.

Contudo, as modificacdes e inovacdes mais significativas no
processo de negociacdo aconteceram a partir de meados da década de 1990.
Em 1997, foi implantado o novo sistema de negociagdo eletronica, o Mega
Bolsa, que ampliou o volume de processamento das transagdes. No fim desta
década foram lancados os servicos Home Broker® e After-Market™. No ano
2000, ocorre a integragdo de todas as bolsas brasileiras’', inclusive da Bolsa
do Rio de Janeiro®*, passando a BOVESPA a concentrar toda a negociac¢io
de acdes no pais.

Dando prosseguimento as inovagdes buscando tornar-se competitiva,
e visando acompanhar as transformagdes do mercado internacional, a
BOVESPA langou, em 2001, o segmento denominado Novo Mercado, em
que as empresas que fazem esta opgdo na abertura de capital se

» Servigo que permite ao investidor, por meio do site das corretoras, transmitir ordem de compra e venda
diretamente ao Sistema de Negociagdo BOVESPA, sendo o unico no mundo nesta modalidade.

3 Inovagdo da BOVESPA, pioneira em termos mundiais, que oferece a sessdo noturna de negociagdo
eletronica.

3! Neste processo as bolsas de Sdo Paulo, Rio de Janeiro, Minas-Espirito Santo-Brasilia, Extremo Sul,
Santos, Bahia-Sergipe-Alagoas, Pernambuco-Paraiba, Parana, e a Bolsa Regional deixaram de negociar
acdes e mantiveram as atividades de prestagdo de servigos as suas pragas.

> A bolsa do Rio de Janeiro foi a primeira criada no pais em 1845. Foi por muito tempo a mais
importante, sendo testemunha de todos os eventos significativos da economia brasileira, como os
primeiros leildes de privatizagdo, que marcaram a guinada em direcdo a retirada de grandes setores do
controle do Estado. Até 2002, esta Bolsa detinha o direito de administracdo e operacionalizagdo do
Sistema de Negociagdo dos Titulos Publicos, o SISBEX, que foram adquiridos pela Bolsa de Mercadorias
& Futuro.



comprometem, voluntariamente, a adotar praticas de governanga
corporativa, mais rigidas que as cobradas pela legislagdo brasileira. Em
seguida, em 2005, a BOVESPA se torna uma bolsa totalmente eletronica.
Em 2007, uma reestruturacdo resultou na BOVESPA Holding, que teve
como subsididrias a propria BOVESPA, responsavel pelas operagdes do
mercado e a Companhia Brasileira de Liquidagio e Custédia — CBLC™.
Mais recentemente, em margo de 2008, aconteceu a fusdo da BOVESPA
com a Bolsa de Valores, Mercadorias e Futuros — BM&F**, tornando-se
assim a segunda maior bolsa das Américas, em valor de mercado™. Essa
nova reestruturacao societaria consolidou o processo de desmutualizagdo,
permitindo que o acesso as negociagdes e demais servigos prestados pela
Bolsa fossem desvinculados da propriedade das agdes, pois no formato
anterior apenas corretoras proprietarias podiam negociar na Bolsa. Apos esta
fusdo a bolsa oficial do Brasil passa a denominar-se: BM&F BOVESPA SA.

Entre 2003 e 2008, a Bolsa brasileira desenvolveu-se como jamais
fora visto, ndo apenas em termos de modernizagdo dos processos de
negociagdo ¢ gestdo, mas, principalmente, em decorréncia do nimero de
empresas que optaram pela abertura inicial de capital e pelo volume
financeiro movimentado, que pulou de R$ 207 bilhdes em 2003 para R$ 1,02
trilhdes em 2007. Cada vez mais as empresas tém recorrido ao mercado de
capitais como fonte de recursos a longo prazo para financiar suas atividades.
Em 2007, o total de recursos captados chegou a R$ 110,2 bilhdes, o dobro
dos desembolsos do BNDES. Em abril de 2008, ja havia 450 empresas com
titulos negociados na Bolsa, e em 20 de maio deste mesmo ano o indice
IBOVESPA™ atingiu o seu maior valor, fechando em 73.516 pontos, com
um volume de agdes negociadas de USS 4,2 milhoes.

Apo6s esse recorde a Bolsa brasileira sofreu uma forte retragdo em
sua movimentacdo financeira, em razdo da atual crise econdmica,
acompanhando a tendéncia internacional, mas, ainda assim, fechou o ano de

BE responsavel pela liquidacdo de operagdes de todo o mercado de agdes. Possui uma estrutura moderna
e eficiente de clering para atividades relacionadas & compensagao, liquidagdo, custodia e controle de risco
para os mercados a vista, a termo e de opgoes.

3% Esta bolsa resultou da fusdo, em 1991, da Bolsa de Mercadorias de Sio Paulo com a Bolsa Mercantil de
Futuros. Trabalha com operagdes de compra e venda sob condi¢do de entrega futura, na negociagdo de
contratos agropecuarios, como café, boi, soja, algodao, milho.

35 Corresponde ao valor de mercado do conjunto das empresas na bolsa. O valor de mercado de uma
empresa € representado pela cotagdo das suas agdes em bolsa multiplicada pelo numero total de agdes que
compde seu capital. Para o calculo do valor de mercado, devem ser consideradas as cotagdes em bolsa de
cada tipo de agdo (ordinarias e preferenciais), sendo ponderadas pelas quantidades de cada tipo no capital
da empresa.

3¢ £ o indice da BOVESPA, indicativo do volume de titulos negociados. E composto pelas agdes de 58
empresas com maior liquidez no mercado.



2008 com o IBOVESPA registrando uma pontuagdo da ordem dos 45.000
pontos. Diante dessa situacdo muitas empresas que estavam prestes a realizar
o seu [PO — Initial Public Offerings, interromperam o processo, enquanto
aguardam que as condi¢des do mercado voltem a se estabilizar. Nao obstante
a atual crise, a Bolsa continua a ser a aplicacdio que oferece maior
rentabilidade®’, cujo grande concorrente sio os titulos do Tesouro
Americano™®,

A participagdo dos investidores nas aplicagdes realizadas varia
anualmente, para mais ou para menos. Os investidores estrangeiros lideram a
movimentagdo financeira na BOVESPA, com percentuais que variam entre
35% e 30% do volume total. Em seguida vém os investidores institucionais
com percentuais entre 27% e 25%. As pessoas fisicas ficam entre 25% e
22%, enquanto as instituicdes financeiras situam-se entre 12% e 10%. O
percentual restante ¢ dividido entre os demais investidores.

Um fator que contribuiu para o aumento do niimero de investidores,
particularmente dos investidores individuais, foi o trabalho realizado, pela
BOVESPA, de popularizagio do mercado de capitais®”. O resultado foi o
aumento do nimero de clubes de investimentos (formados por trabalhadores
que investem pequenas quantias por longo prazo), que hoje ja ultrapassam
mais de 1350 unidades.

Esse trabalho de popularizagdo, além de ser relevante para o
alargamento da base de investidores, contribuiu também para aumentar o
nimero de empresas que abriram o capital, principalmente de empresas
vindas de setores ainda com pouca presenca na Bolsa, como as areas de
agropecudria, servigos, tecnologia e de prestacdo de servigos publicos, na
qual ja se encontram trés Companhias Estaduais de Saneamento.
Atualmente, os cinco setores com maior participacdo em termos de valor de
mercado, sdo: instituigdes financeiras, com cerca de 20%; petréleo, gas e

37 Apesar da crise econdmica, nos primeiros quatro meses de 2009, o IBOVESPA chegou aos 50.669,78
pontos, acumulando uma valorizagdo neste periodo de 34,94% no ano. Conforme matéria: Apds
instabilidade, BOVESPA sobe de novo e acumula ganho de 35% no ano. Disponivel em:
http://economia.uol.com.br/cotagdes/ultnot/2009/05/05/ult1918ul1987 jhtm?action=pt =~ Acesso  em:
05/05/20009.

¥ Como observa Rocha (2007), estes titulos sdo considerados a aplicagio de menor risco, quando esses
ultimos tém seus precos acrescidos pela elevagdo da taxa de juros os investidores correm para eles.
Quando isso ocorre as bolsas caem, ou seja, as agdes em sua maioria se desvalorizam.

%9 Este trabalho de popularizago teve como objetivo atrair o pequeno investidor. Para tanto, foram feitos
projetos como: BOVESPA vai a Praia, ao Clube ¢ a Fabrica, entre outros destinos, que surpreenderam os
mais céticos e foram responsaveis, nos ultimos 5 anos, pela abertura dos atuais clubes de investimento
registrados na BOVESPA. Além desses Projetos, o Educar, leva especialista da Bolsa a dar aulas de
finangas em escolas, empresas e entidades de classe. Tem como finalidade falar sobre o mercado de
capitais e ensinar a importincia de poupar.




biocombustivel, com 15%; telecomunicag¢des, com 10%; minera¢ao, com
10%; e energia elétrica, com 9,5%.

Desde o final de 2001, a BOVESPA disponibiliza as empresas
quatro categorias de listagem para a realizacdo de IPO, a saber: Novo
Mercado, Nivel 2, Nivel 1 e Tradicional, pela ordem os niveis de governanga
os mais avangados. A adogdo de boas regras de governanc¢a corporativa™®
tem sido o principal pré-requisito para uma emissao inicial de agdes bem-
sucedida. Por essa razdo, a categoria Novo Mercado vem sendo a mais
procurada pelas empresas que buscam recursos para financiar sua expansao.
Em termos de valor patrimonial as empresas neste segmento j& representam
53% do total, o que ratifica a preferéncia dos investidores, cada vez mais,
pelos papéis de empresas com melhores praticas de governanca.

O segmento Novo Mercado vem crescendo porque ¢ o que oferece
mais direitos e garantias, diminuindo o risco das aplicacdes. A principal
inovagdo do segmento Novo Mercado € a proibi¢do de emissdo de acdes
preferenciais, ou seja, agdes que nao dao direito a voto do acionista. Entre as
obrigacdes adicionais estdo, entre outras: (i) extensdo a todos os acionistas
das mesmas condi¢des obtidas pelos controladores quando da venda do
controle da companhia, (i1) mandato unificado de um ano para todo o
conselho de administragdo, (iii) disponibilizacdo do balango anual seguindo
normas internacionais, (iv) ter um minimo de 20% de membros
independentes no conselho de administragdo, (v) adesdo a camara de
arbitragem para resolucao de conflitos societarios.

A abertura de capital de uma empresa ¢ uma decisdo estratégica, que
implica em custos e requer que a empresa se mostre solida e ajustada ao seu
mercado de atuacdo, apresentando bons resultados e indicadores de
desempenho, de maneira a ser aprovada no rigido processo de andlise prévia
de sua situagdo pelos 6rgdos que cuidam do processo de regulacdo do
mercado de valores mobiliarios.

£ o sistema pelo qual as sociedades sdo dirigidas e monitoradas, envolvendo o relacionamento entre os
acionistas, conselho de administragdo, diretoria, auditoria independente e conselho fiscal. As boas
praticas de governanga corporativa tém a finalidade de aumentar o valor da sociedade, facilitar o seu
acesso ao mercado de capitais e contribuir para a sua perenidade.Os beneficios das boas praticas vao além
da redugdo dos riscos ao acionista investidor. Sua adogdo cria valor para a empresa, pois contribui para
profissionalizar e disciplinar a gestdo. Sdo objetivos da governanga corporativa: aumentar a transparéncia
na relagdo entre investidores ¢ o mercado; facilitar o aceso ao capital; obter vantagem competitiva; atrair
investidores estrangeiros; zelar pelos direitos dos investidores minoritarios; maior controle dos atos de
gestdo; elevar o potencial de valorizagdo dos ativos; melhorar a relagdo com investidores e stakeholders; e
evitar problemas éticos na administragao.



O custo para a abertura de capital ndo ¢ barato. Para a estruturagao
da oferta publica de a¢des o desembolso varia de RS 1,0 a R§ 1,5 milhdes.
Os bancos e corretoras, também, cobram taxa de servicos que gira em torno
de 5% do valor da captacdo. Além disso, a empresa precisa ter boa
governanga corporativa e obter lucros que lhe permita poder distribuir os
dividendos com os acionistas. Do contrario, o preco das acdes despencara e
ela podera ndo conseguir captar novos recursos. Estas condigdes chegam a
inviabilizar a presenga de um numero maior de empresas no mercado de
capitais, mas a BOVESPA vem desenvolvendo agdes de maneira a dar
suporte as empresas de menor porte que desejam migrar para a Bolsa de
Valores.

No tocante a regulacdo, o mercado de capitais no Brasil ¢ regulado
pela Lei do Mercado de Valores Mobiliarios, pela Lei das Sociedades por
Acdes*! e pela regulamentacio expedida pela Comissio de Valores
Mobiliarios — CVM, pelo Conselho Monetario Nacional — CMN e pelo
BACEN. Essas leis e regulamentos, entre outros aspectos, determinam as
exigéncias de divulgagdo de informacgdes, restricdes a negociagao e protecao
aos acionistas minoritarios. A CVM™ ¢ o principal 6rgdo, com autoridade
para supervisionar e editar normas gerais sobre poder disciplinar e
administragcdo da bolsa de valores. O trabalho de regulagdo realizado por esta
entidade e demais 6rgaos, se ndo ¢ o melhor, apresenta elevado nivel, e este
fator tem sido um diferencial determinante do crescimento do mercado de
capitais brasileiro, pela confianca que transmite aos investidores.

Além da credibilidade do sistema de regulacdo e da retomada do
crescimento economico verificado nos ultimos anos, contribuiu para a
ampliacdo do nimero de empresas que recorreram ao mercado de capitais, o
processo de privatizagdo de importantes empresas do setor publico e a
venda pulverizadas de agoes de empresas que continuaram sob controle do
Estado, como por exemplo: a Petrobras e o Banco do Brasil.

Nesse contexto, um grande numero de empresas publicas e privadas,
prestadoras de servigos publicos, nos ramos da telefonia, petroleo e gas,

1A versio original desta Lei (lei n° 6.404) data de 1976, e foi recentemente revista para dar conta das
modificagdes que se faziam necessarias ao processo de privatizagdo das empresas estatais ¢ da expansdo
do mercado de capitais.

2 A CVM tem poderes para disciplinar, normalizar e fiscalizar a atuacio dos diversos integrantes do
mercado. Cabe a CVM, entre outras, disciplinar as seguintes matérias: registro de empresas; registro de
distribuigdes de valores mobiliarios; credenciamento de auditores independentes; organizagdo,
funcionamento das operagdes da bolsa; negociagdo ¢ intermediagdo no mercado de valores mobiliarios;
administragdo de carteiras ¢ a custodia de valores; suspensdo ou cancelamento de registros,
credenciamento ¢ ou autorizagdes; suspensdo de emissdo, distribuicdo ou negociagdo de determinado
valor.



energia elétrica e de transportes, fizeram ofertas publicas de acdes na Bolsa
de Valores, com o objetivo de captar recursos para a expansao de suas
atividades. Na esteira desse processo, as trés mais importantes companhias
estaduais de saneamento do pais, a SANEPAR, a SABESP ¢ a COPASA,
realizaram sua abertura de capital com a venda de ag¢des na Bolsa de
Valores.

A SANEPAR foi a primeira CESB a abrir seu capital. Em 1998, o
governo do Estado do Parana alienou 39,7% do capital da empresa, através
da venda em leildo, em um lote tnico, pelo prego de R$ 249,28 milhdes. As
acoes foram adquiridas pelo Consércio Holding Domind SA, formado pelas
empresas: Vivendi, que ficou com 41,38% do lote de agdes vendidas;
Construtora Andrade Gutierrez, com 37,93%; ¢ a COPEL — Companhia
Paranaense de Energia, a quem coube 20,69%. O Governo do Parana ficou
com 60,29% do capital votante.

Os recursos adquiridos foram utilizados em investimentos da
empresa visando ampliar a oferta dos servigos de agua e esgotos a populagao
do Parana. Porém, o objetivo principal da operagdo foi a associagdo com um
parceiro estratégico privado, buscando com isso obter maior agilidade em
suas agoes, elevar o nivel tecnologico e incorporar procedimentos e praticas
de gestdo administrativa arraigadas no setor privado, visando aumentar o
nivel de eficiéncia.

Em 2000, a SANEPAR realizou sua abertura de capital, e em 2002,
obteve registro definitivo na BOVESPA, objetivando realizar uma oferta
secundaria de agdes, de forma pulverizada®. Porém, com a mudanga de
administragdo o governador Roberto Requido, apds assumir, em fevereiro de
2003, tentou reaver o controle total da Companhia, e para tanto, editou um
decreto suspendendo o acordo entre acionistas.

A justificativa era de que “ndo se podia admitir que o lucro fosse
feito as custas da miséria”. Esta miséria se resumia no seguinte argumento:
“a negacao de um servigo publico de qualidade, preco alto das tarifas e falta
de investimento”*. Embora houvesse uma acusacio de dividendos
indevidos, ndo ¢ dificil escapar da conclusdo de que o governo foi embalado
por uma conduta populista, e foi animado menos pela miséria do que por
uma busca em elevar a sua popularidade. Pois, além de gerar mais

* Com estas operagdes a intengdo do governo Jaime Lerner era transformar todas as agdes da SANEPAR
em agdes ordinarias, incluindo um tag along, com o que equipararia todos os acionistas em direitos. Estas
mudangas serviriam para que a empresa subisse do Nivel 1 da BOVESPA para o Novo Mercado.

* Conforme matéria disponivel em: http://www.acaoereacao.net/sane0105a.h.




dividendos para o Estado, o aumento no lucro ndo daria a8 SANEPAR mais
condi¢des de investir para aliviar a miséria?

A questdo foi parar na justica e em julho de 2004, houve a decisdo
do Superior Tribunal de Justica, que restabeleceu o acordo de acionistas. O
governo ainda tentou insistir na ‘tecla’ e os animos s6 vieram a se acalmar
com a saida do Consorcio da multinacional Vivendi. Apos isso, a empreiteira
Andrade Gutierrez, uma empresa do Parand, usou de sua influéncia politica e
restabeleceu a normalidade na administragdo da SANEPAR.

Entretanto, este imbroglio veio impedir uma presenca mais firme da
SANEPAR no mercado de capitais. Ainda assim, esta Companhia realizou,
em 2002, a emissdes de debéntures”, com a colocacdo em mercado de
quatro séries, com valor nominal unitario de um milhdo de reais, sendo a 1?
Série, com 95 debéntures, em 20/12/2002; a 2% Série, com 55 debéntures, em
06/06/2003; a 3* Série, com 50 debéntures, em 28/07/2005; ¢ a 4* Série, com
20 debéntures, em 29/04/2008. Essas debéntures foram do tipo simples,
nominativas escriturais, sem emissao de certificados, ndo endossaveis € nao
conversiveis em agdes, com garantia flutuante, nos termos da Lei n°® 6.404/76
( Lei das Sas) e garantia adicional de vinculacdo de 20% da receita
arrecadada. Nestas operagoes a SANEPAR arrecadou um total de recursos
da ordem de R$ 220 milhdes, que foram utilizados na ampliacdo dos
servicos de esgotos € no Programa de Saneamento Ambiental do Parana -
PARANASAN, destinado a ampliar os servicos de saneamento no interior
do Estado.

A oferta inicial de acdes da SABESP no mercado de capitais se deu
em 2002. Foi motivada pela necessidade de captagdao de recursos privados
para levar adiante o seu plano de investimentos, e decorreu da dificuldade
em captar recursos de origem publica, diante dos limites impostos pelo
governo federal para o controle do déficit fiscal. Como observa Dalmo
Nogueira Filho, “além de poucos recursos, o processo de financiamento e
aprovagao levava, em média, quatro anos. Incompativel com a urgéncia das
demandas. Assim, o governo paulista, teve que buscar o equilibrio entre os
setores publico - servico essencial - e o privado - eficiéncia e geracdo de
recursos” (NOGUEIRA FILHO, 2006, p.01).

4 A finalidade deste tipo de investimento ¢ a de satisfazer, de maneira mais econdmica, as necessidades
financeiras das empresas, evitando com isso os contra—tempos das constantes e caras operagdes de curto
prazo junto ao mercado financeiro. As principais vantagens oferecidas pelas debéntures, entre outras, sdo:
ser uma op¢do de financiamento de longo prazo; propiciar a captagdo de grandes volumes de capital;
atingir investidores de grande capacidade financeira como os institucionais; ndo implica em alteracdo do
controle acionario; apresenta custos mais baixo que os demais financiamentos de capital, obtidos junto
aos bancos de investimento; e 0s juros e prémios pagos sao dedutiveis como despesa da emissora.



Com efeito, em 1995, a situacdo da SABESP era bastante
desafiadora, face as dividas e o baixo desempenho da empresa. O primeiro
passo para reverter essa situagdo foi implementar a profissionalizacdo da
gestdo, livre de imposi¢des politicas. A empresa também estabeleceu como
metas, o abastecimento de agua até¢ 2008 de 100% da populacao dos 368
municipios entdo por ela atendidos e elevar os indices de coleta e tratamento
de esgotos para 86% e 75%, respectivamente. Com o trabalho de
profissionalizagdo da gestdo, os resultados comegaram a se tornar realidade
em termos de melhoria de seus niveis de eficiéncia®®. Mas a dificuldade que
persistia era como tornar suas metas em realidade se os excedentes que
sobravam eram insuficientes ¢ o seu principal acionista, o Governo do
Estado de Sao Paulo, estava com sua capacidade de investir esgotada, o que
lhe impedia inclusive de captar recursos nos bancos oficiais. A saida desse
impasse foi buscar novas fontes de financiamento nos mercados nacional e
internacional.

Nesta direcdo, o Governo do Estado, que ja4 havia realizado a
abertura oficial de capital de sua Companhia Estadual de Saneamento, na
BOVESPA desde 1994, realizou a primeira oferta publica de agdes da
SABESP, reduzindo sua participagdo no controle acionario da empresa de
88,3% para 71,5%. Nessa operagdo foram ofertadas 4.780.260.000 acdes,
sendo 27,8% negociadas na BOVESPA e 21,9% na Bolsa de Nova lorque,
com o que o governo obteve R$527,26 milhdes, para ampliar os
investimentos da Companhia. Neste processo de venda das agdes, a SABESP
foi a primeira empresa estatal a entrar na Bolsa listada na categoria Novo
Mercado.

Posteriormente, em 2004, o governo paulista fez uma oferta
secundaria de a¢des da SABESP, reduzindo sua participacao no capital da
empresa para os atuais 50,3%. Foram vendidas 6.063.161.937 agdes, tendo
arrecadado R$ 687, 98 milhoes.

Além dessas vendas de acdes, a SABESP realizou, entre 1994 e
2008, nove emissdes de debéntures, com o que captou cerca de R$ 3,17
bilhdes. A tabela apresentada a seguir mostra a quantidade de debéntures
negociadas e o valor captado em cada emissdao, com sua respectiva data de
resgate. No conjunto dessas operacdes a SABESP captou no mercado de

¢ Neste processo a SABESP, além de elevar o seu nivel de desempenho, transformou-se a maior empresa
de saneamento do pais. E, recentemente, abriu o seu campo de atuagdo, o que lhe permite atuar fora dos
limites do Estado de Sdo Paulo, e até do pais. Neste sentido, a SABESP ja celebrou alguns convénios de
assessoria técnica e operacional com algumas prefeituras e empresas estaduais de saneamento.



capitais cerca de R$ 4,38 bilhdes, que foram utilizados em investimentos e
na amortizacao de suas dividas.

Tabela 6.2 - Debéntures Emitidas pela SABESP.

EMISSAO DATA VALORRS$x10° | RESGATE
Primeira* 1* série 01/04/94 4,430 01/05/96
Primeira 2* série 01/04/94 4,430 01/06/96
Primeira 3 série 01/04/94 4,430 01/07/96
Primeira 4* série 01/04/94 4,430 01/08/96
Primeira 5* série 01/04/94 4,430 01/10/96
Primeira 6* série 01/04/94 4,430 01/11/96
Primeira 7* série 01/04/94 4,430 01/12/96
Primeira 8* série 01/04/94 4,430 01/01/97
Primeira 9* série 01/04/94 4,430 01/02/97
Primeira 10%série 01/04/94 4,430 01/04/97
Segunda 01/09/94 200,00 30/04/98
Terceira 1* série 01/02/99 115,00 24/09/04
Terceira 2° série 01/02/99 115,00 24/09/04
Terceira 3? série 01/02/99 115,00 24/09/04
Terceira 4° série 01/02/99 51,666 24/09/04
Terceira 5% série 01/02/99 16,428 24/09/04
Quarta 01/04/01 300,00 15/12/06
Quinta 1°Série 01/04/02 313,72 01/03/07
Quinta 2°Série 01/04/02 86.28 01/03/07
Sexta 1° Série 01/09/04 231,813 01/09/07
Sexta 2° Série 01/09/04 188,267 01/09/09
Sexta 3° Série 01/09/04 179,52 01/09/10
Sétima 1°Série 01/03/05 200,00 01/03/09
Sétima 2°Série 01/03/05 100,00 01/03/10
Oitava 1°Série 01/06/05 350,00 01/06/09
Oitava 2°Série 01/06/05 350,00 01/06/11
Nona 1° Série 15/10/08 100,00 15/10/13
Nona 1° Série 15/10/08 120,00 15/10/15
TOTAL R$ - 3.177,00 -

Fonte: SABESP (2009), elaboragdo Ronald Vasconcelos. *Esta emissao foi feita
inicialmente em Cruzeiros no valor de Cr$ 44.300.000.000,00

O caminho da transi¢do realizado pela SABESP levou a Companhia
a integrar o seleto grupo das empresas na Bolsa de Valores listadas no Novo
Mercado, no qual o valor das agdes das empresas, pela maior seguranga
oferecida ao investidor, tende a aumentar, elevando assim o valor da propria
empresa. O selo de qualidade denominado Novo Mercado representa um
sinal de maturidade das estatais, particularmente da SABESP. De acordo
com Montoro Filho, participando do Novo Mercado, “pela primeira vez [as
estatais] t€ém a possibilidade de transformar-se em empresas publicas, onde o
controle social de sua administracdo se faz com regras claras e transparentes.



A regulamentagdo do Novo Mercado — com regras claras de governanca
corporativa, normas explicitas de transparéncias das demonstracdes
contabeis, participacdo de acionistas minoritdrios nos orgaos de dire¢do e
fiscaliza¢do da empresa, € mecanismos ageis de resolugdo de conflitos entre
socios — permite estabelecer o controle da sociedade sobre a estatal. Isso
inibe ou talvez até elimine a possibilidade de uso eleitoreiro ou politico
partidario da estatal” (MONTORO FILHO, 2002, p.2).

Acompanhando a trilha de renovagdo seguida pela SABESP, o
governo de Minas Gerais, a partir de 2003, adotou uma série de medidas
administrativas visando alcangar o equilibrio nas contas da COPASA. De
acordo com o governador Aécio Neves, “em janeiro de 2003, a COPASA
apresentava resultados negativos por mais de uma década. A solucdo foi
buscar o equilibrio da opera¢ao da empresa, estabelecendo metas, que foram
atingidas apos as medidas administrativas adotadas - choque de gestio.
Com isso a COPASA apresentou resultados positivos ja no primeiro ano, e
desde entdo, a empresa s6 vem crescendo. Tornou-se hoje [2006] a terceira
maior em receita liquida, e vem sendo considerada a melhor em eficiéncia,
rentabilidade e credibilidade, o que pode ser comprovado pelos intimeros
prémios que obteve em 2005” (NEVES, 2006, p.01).

Com efeito, o trabalho de recuperacdo da COPASA levou a empresa
a inverter uma rota de resultados negativos por um caminho bem-sucedido,
com resultados positivos47. Voltou a obter lucro, retomou os investimentos,
aumentou o numero de concessdes municipais ¢ ampliou a oferta dos
servicos de agua e esgotos. Esses resultados levaram a empresa a ser bem
acolhida em sua estréia no mercado de capitais, visando alavancar novos
recursos para expandir seus investimentos.

Em fevereiro de 2006, a COPASA langou, pela primeira vez, agdes
na BOVESPA. J4 ingressou no segmento Novo Mercado. Nesta operacdo a
COPASA fez uma distribuicdo primaria de 34,6 milhdes de agdes a R$
23,50. No encerramento desta oferta inicial a empresa captou R$ 813
milhdes. Os recursos obtidos nesta captacdo foram destinados as seguintes
aplicacdes: 45% investidos nos sistemas de agua e esgotos ja em operacao;
25% na expansao dos sistemas de esgotos onde a empresa ja havia feito a
distribuicdo de agua; 20% para atender novas localidades em que a
COPASA ainda nao operava; e 10% para capital de giro.

A empresa tem no momento (2008) um indice de inadimpléncia de 2%, contra a média de 11% do
mercado e o menor indice de desperdicio de agua. Sua divida corresponde a 40% do patrimonio liquido.
Além disso, ampliou em 2,5 milhdes o niimero de pessoas atendidas mantendo os mesmos 12,2 mil
funcionarios que tinha em 2002.



O controle da Companhia continuou com o governo de Minas
Gerais, que passou a deter 59,77% das agdes ordinarias — ON, das quais a
CODEMIG - Companhia de Desenvolvimento Econémico de Minas Gerais,
pertencente a0 Governo do Estado, dispunha de 6,64% das agdes, por
subscricdo mediante integralizagdo para aumentar seu capital. A Prefeitura
de Belo Horizonte passou a ser o segundo maior acionista, com 9,67% do
capital da COPASA e a administradora americana de fundos Capital Group
International a deter outros 5,01%, sendo o restante pulverizado entre os
demais acionistas.

Dois anos ap6s a primeira oferta de acdes, a COPASA realizou uma
oferta secundaria, que movimentou R$ 460 milhdes na BOVESPA. Ao todo
foram vendidas as ag¢des pertencentes a Prefeitura de Belo Horizonte e a
CODEMIG, sendo distribuidas ao publico 18.776.521 agdes a R$ 24,50,
nimero que ja conta com o lote suplementar, utilizado para atender ao
excesso de demanda.

O municipio de Belo Horizonte vendeu 11.134.984 acdes, e
embolsou R$ 272 milhdes. Pelo acordo de acionistas foi concedido direito de
preferéncia ao Estado de Minas Gerais, que renunciou deste direito. A
CODEMIG ofertou 7.641.537 agdes, que lhe renderam R$ 188 milhdes.
Com a oferta, os dois acionistas deixaram de possuir parte do capital da
COPASA, que continuou sendo controlada pelo Governo do Estado de
Minas Gerais, que detém 53,13% das acdes da empresa. Nesta venda, os
investidores estrangeiros foram os principais interessados, adquirindo 77%
das acdes ofertas. Os fundos de investimento ficaram com 14% das acdes
vendidas e 747 pessoas fisicas arremataram o restante.

Nesta tltima transa¢do ¢ importante chamar atengdo para a aparente
contradicdo: a Prefeitura de Belo Horizonte, na ocasido governada pelo
partido dos trabalhadores, que defende incondicionalmente a tese da
municipalizacdo dos servigos de saneamento, preferiu abrir mao do capital
que detinha na COPASA — empresa estadual responsavel pela concessao dos
servicos na capital das Minas Gerais — para captar recursos na Bolsa de
Valores, que foram investidos em agdes da Prefeitura no territorio municipal.
Obviamente, ao abrir mao do poder econdmico que detinha na COPASA, a
Prefeitura estava consciente de ndo estar renunciando ao controle da gestao
dos servigos de saneamento na capital mineira.

Além das ofertas publicas de agdes anteriormente referidas, a
COPASA realizou trés emissoes de debéntures, conforme discriminagdo a
seguir:



a) 1* Emissao - Composta por 300 debéntures da espécie com garantia
flutuante, com valor nominal unitario de R$1,0 milhdo, totalizando
R$300,00 milhdes, em 12 séries, todas emitidas, no valor de R$25,00
milhdes cada. A data de emissao foi 15 de junho de 2004 e o vencimento
final dar-se-4 em 15 de julho de 2014. A emissdo ¢ privada mediante
subscri¢do exclusiva do BNDES;

b) 2* Emissdo - Conversiveis em Acgdes, composta por 1.130.000
debéntures da espécie com garantia flutuante, com valor nominal
unitario de R$124,80, totalizando R$141,00 milhdes, em série unica. A
data de emissdo foi 01 de junho de 2007 e o vencimento final dar-se-4
em 01 de junho de 2013. A emissdo ¢ privada, e foi concedido direito de
preferéncia aos nossos acionistas para a subscri¢ao das debéntures;

¢) 3* Emissao - Debéntures Simples, composta por até 450 debéntures da
espécie com garantia flutuante e com cessdo e vinculagdo de recebiveis,
com valor nominal unitirio de R$1,0 milhdo, totalizando R$450,00
milhdes, em 18 séries, no valor de R$25,00 milhdes cada. A data de
emissdo foi 06 de dezembro de 2007, e o prazo para subscri¢ao ¢ de até
30 meses a partir da data de emissdao. O vencimento final dar-se-a em 15
de dezembro de 2019. A emissdo ¢ privada mediante subscricao
exclusiva do BNDES.

Os recursos obtidos por meio dessas trés emissdes de debéntures
foram destinados ao financiamento do projeto de ampliacdo e implantacao
de estagdes de tratamento de 4gua e esgotos, otimizagdo das operagdes, com
melhoria no controle de redu¢do de perdas e modernizacao dos sistemas de
esgotamento sanitario e de abastecimento de agua das areas de concessdo da
COPASA, bem como de investimentos nas novas concessdes € no
desenvolvimento institucional.

Desde o momento inicial em que realizaram a abertura de capital, as
trés empresas de saneamento em foco, conseguiram captar no mercado de
capitais, com a oferta publica de agdes e com a emissdo de debéntures,
recursos da seguinte ordem: SANEPAR, R$ 469 milhdes; SABESP, R$ 4,38
bilhdes, COPASA, R$1,89 bilhodes, que foram utilizados nos investimentos
para ampliar a oferta dos servigos prestados.

Entretanto, o fato de estarem na Bolsa de Valores, ndo levou as
empresas a abandonarem as demais fontes de recursos. Assim, a captacdo de
recursos continua sendo feita explorando todos os mecanismos financeiros
disponiveis, entre eles: os recursos disponibilizados pelas fontes ptblicas, as
parcerias publico-privadas e o proprio mercado de capitais.



Um aspecto adicional a ser observado ¢ que, embora tenham
realizado a abertura do capital, o controle aciondrio das trés empresas
continuou sendo exercido pelos respectivos governos estaduais; porém sem a
necessidade de manter a participacdo majoritaria de mais de dois tergos das
acoes. Esta tem sido uma decisdo estratégica, que decorre da importancia
atribuida pelos governos estaduais a presenca do Estado na universalizacao
dos servicos de sancamento.

A distribuicdo de dividendos sobre o lucro liquido, dentro do que
estabelece a lei, ¢ um fator que pode ser considerado negativo, por reduzir os
excedentes gerados. Por essa razdo, as trés empresas de saneamento no
mercado de capitais t€ém adotado a estratégia de restringir o pagamento aos
acionistas do percentual minimo de 25% do lucro liquido. Os acionistas
aceitam este percentual de dividendos com normalidade, pois ¢ comum uma
empresa pagar o minimo de dividendos quando esta buscando recursos para
investir. O acionista costuma olhar ndo apenas os dividendos, mas também o
potencial da empresa, que estd investindo para crescer, o que acarretara
resultados futuros melhores, fazendo-os ganhar mais pela valorizagdo de
suas acoes.

No mercado de capitais, as agdes das empresas de saneamento tém
tido uma boa aceitagdo, figurando na lista das 100 mais procuradas (indice
IBrX-100 da BOVESPA), com a COPASA, pelos seus bons resultados,
situando-se na lista das 25 primeiras. Um aspecto que tem contribuido para a
procura das agdes das empresas de saneamento ¢ o fato de apresentarem
baixo risco para o investidor, uma vez que a oferta tem demanda garantida e
o preco dos servicos prestados ¢ tabelado. Isto implica em dizer que, os
investidores ficam atraido por este tipo de empresa por ser considerada entre
as menos ciclicas da Bolsa, pois dificilmente seus clientes residenciais, o
principal segmento das empresas, vao cortar significativamente o consumo,
mesmo em tempos dificeis. Por isso, as companhias de saneamento sio
empresas cujas atividades enquadram-se entre as mais estaveis, que tendem a
subir menos na alta do mercado, mas também a cair menos nas baixas.

O fato de, tanto a SABESP quanto a COPASA, estarem listadas no
Novo Mercado contribuiu adicionalmente para valorizagdo das agdes destas
companhias no mercado de capitais, pois as empresas que integram este
segmento sdo obrigadas a adotar boas praticas de governanga, o que traz
garantia aos investidores de que serdo tratados como parceiros de verdade,
dando-lhes, além do direito de votar nas decisdes das assembléias gerais, a
ter acesso as informagdes de modo a lhes permitir acompanhar e fiscalizar o



seu investimento. Como aponta Siqueira, a adog¢do de governanga
corporativa tem sido o principal pré-requisito para a negociagdo bem-
sucedida de acdes. “Atualmente, o investidor, principalmente o estrangeiro,
antes mesmo de querer saber sobre a comunicacdo com os investidores, a
assessoria para a emissdao de papéis ou sobre o histérico financeiro da
companhia j& pergunta direto se a empresa faz parte do Novo Mercado”
(SIQUEIRA, 2006, p.2).

Ao migrarem para o mercado de capitais as empresas de saneamento
foram bastante beneficiadas, além do montante de recursos obtidos e dos
efeitos indiretos decorrentes da necessidade de continuarem mantendo um
elevado nivel de gestdo, a presenga destas empresas na Bolsa lhes permitiu
captar recursos a custo mais baixo que os dos bancos oficiais, como também
de captar recursos para financiar projetos que ndo se enquadram nas linhas
das liberagdes dos programas oficiais. Além disso, com um custo de capital
menor, o retorno de projetos que anteriormente poderiam nao ser atrativos
passa a superar o custo de financiamento, abrindo um leque maior de
oportunidades de investimentos para as empresas. Outro efeito positivo,
decorrente dessa redugdo do custo de capital nas empresas de saneamento
mantenedoras de certo grau de endividamento, ¢ que a abertura de capital
confere um equilibrio a estrutura de capital, balanceando o uso do crédito e
do capital proprio.

De resto, a evolu¢ao da Bolsa de Valores, tornando-se, nos tltimos
anos, o principal mecanismo de financiamento das empresas brasileiras,
aliado a elevacdo do desempenho das trés empresas de saneamento que
migraram para o mercado de capitais, possibilitou a captagdao de recursos em
montante consideravel e abriu o caminho do mercado de capitais para as
demais empresas do Setor de Saneamento.

A abertura desse caminho serd favorecida nos préximos anos pela
queda dos juros ja em curso, o que elevard a valorizagdo do conceito de
aplicagdo em Bolsa. Este processo levard o investidor para aplicagdes nos
papéis das empresas em geral e das CESBs em particular. Os juros menores
tenderdo a aumentar o lucro das empresas, levando-as a pagar mais
dividendos. E, como estes sdo isentos de imposto de renda, o investidor
estard recebendo um percentual integral do lucro das companhias. Como
Observa Cavalcanti, com a queda dos juros “abre-se um novo cendrio para
aplicagdes nos titulos de renda varidvel como os da Bolsa, substituindo os de
renda fixa como predomina hoje. Abre-se a perspectiva de se investir
diretamente na producdo. [...] E sera fortalecido o conceito do investidor na



producdo que gera emprego, renda, impostos, € crescimento econdmico em
aplicagdes de longo prazo e melhor remuneracao” (CAVALCANTI, 2009,

p.2).

Com efeito, a andlise desenvolvida neste estudo nos permite afirmar
que a Bolsa de Valores, enquanto mecanismo de financiamento, podera
perfeitamente ser aproveitada pelas demais companhias estaduais de
saneamento basico do pais, como fonte de recursos para seus planos de
investimento visando a universalizacdo dos servigos; como alias ja fizeram
as empresas do setor de energia elétrica, que hoje somam 34 companhias na
Bolsa de Valores. Para tanto, estas empresas precisam enfrentar
primeiramente a questdo da melhoria da gestdo, que envolve entre outros
aspectos: profissionalizagdo administrativa, maior governanca, elevacdo do
nivel de capacitagdo técnica, ganho de eficiéncia e produtividade,
diminuigao da inadimpléncia e do desperdicio, e ainda reducao do perfil da
divida.

Decididas a seguir este caminho, /] empresas do Setor ja vém se
preparando para abrir o capital em Bolsa. Como exemplo pode-se citar a
COMPESA, cuja abertura de capital estd prevista para se realizar em
setembro de 2009. Para isso a empresa vem héa dois anos se estruturando,
para fazer uma oferta publica inicial de 30% de suas agdes, com o que
pretende liquidar sua divida com a CEF no valor de R$ 334 milhdes, sem
contrair novos empréstimos, que pagam juros € com 0s quais a empresa
aumenta as suas dividas*®.

Por sua vez, a CEF vem ha cerca de dois anos reestruturando toda
sua area de financiamento ao Setor de Saneamento para que, neste periodo
pos-aprovacdo da nova Politica, esta sua area possa ganhar mais agilidade e
diversificar as fontes de recursos. De acordo com o Gerente Nacional de
Saneamento e Infra-estrutura, Oswaldo Serrano de Oliveira, a idéia da CEF ¢
mudar a filosofia de concessao do crédito. “Estamos nos preparando através
de uma reestruturacdo muito forte, buscando novas fontes de recursos que
poderdo ser canalizadas para investimento, além do FGTS. [...] Estudos vém
sendo realizados, com representantes de setores do mercado de capitais ¢
dos fundos de pensdo, de maneira a captar e canalizar esses recursos para o

8 Conforme matéria disponivel em:

http://www?2.portaltransparencia.pe.gov.br/web/transparencia/exibirartigo?companyld=communis Acesso
em: 31/03/2009.



Setor de Saneamento através de parcerias®” (REVISTA BRASILEIRA DE
SANEAMENTO E MEIO AMBIENTE, 2006, p.40).

Nesta mesma dire¢do, o Conselho Curador do FGTS quer que o
Fundo deixe de ser apenas um agente financiador e assuma a posicao de
investidor direto. Diagnostico realizado pelo CCFGTS deu conta que
apenas sete CESBs possuem atualmente condi¢des de tomar financiamento,
distor¢ao que tem empacado os recursos disponibilizados para investimentos
em agua e esgoto, porque tais recursos ndo estdo sendo captados por
problemas de gestdo das empresas. Nas empresas em piores situacdes, o
cruzamento das receitas com as necessidades de investimento mostrou que
ndo da para recuperar o Setor apenas com recursos de financiamento.

Para contornar esta questdo, a proposta do CCFGTS nao ¢ apenas
conseguir liberar recursos para as empresas com grande grau de
endividamento, mas garantir a boa gestdo dos recursos. Neste sentido, o
CCFGTS esta elaborando um Plano de Reestruturagio do Setor*’, que dispde
de duas frentes. Uma voltada para as empresas financeiramente saudaveis,
cuja providéncia ¢ fazer a aquisicao de debéntures e FDICs dessas empresas,
entre outros instrumentos do mercado de capitais, que seriam adquiridos pelo
FGTS em condigdes iguais ou melhores que aquelas oferecidas pelo
mercado.

A outra frente ¢ a compra de até 49% das acdes das empresas com
grandes problemas de gestdo e endividamento. Essa aquisi¢cdo seria feita por
meio de uma Sociedade de Propdsito Especifico — SPE, formada por um
fundo de investimento em participacdes — FIP, contando com 90% dos
recursos do FGTS e mais um co-investidor privado, que terd a funcdo de
trazer expertise ao negdcio. O FIP a ser criado seria capitalizado a partir dos
recursos do recém-criado Fundo de Investimento em Infra-estrutura do
FGTS. O FGTS devera ter participacdo no controle da empresa igual ao
acionista principal, e além dos investimentos a participacdo do FGTS
abrangerd a reestruturacdo administrativa, reorganizacdo dos negocios,
estabelecimento de governanga corporativa e definicdo da futura abertura de
capital. Em suma, a estratégia ¢ se tornar socio da empresa, investir por um
determinado periodo e prepara-la para vender as suas agdes valorizadas no
mercado de capitais.

Em resumo, corroborando com a hipdtese investigada neste estudo,
tanto a Caixa Econdmica Federal quanto o Conselho Curador do FGTS ja

* Ver Revista Brasileira de Saneamento ¢ Meio Ambiente, julho/setembro de 2006.
%% Conforme Camaroto, Murilo (2008).



compreenderam que a solucdo para o financiamento das empresas do Setor
passa, na conjuntura atual, pela migracdo das CESBs para o mercado de
capitais, dai estarem formulando propostas para induzir estas empresas a
trilharem este caminho.

E importante destacar ainda que, a estratégia de migracio das
empresas de saneamento para o mercado de capitais ndo ¢ uma alternativa
concorrente com a realizagdo de PPPs ou qualquer outra forma de
investimento no Setor, que poderao continuar sendo utilizadas a depender da
opcao que se mostre mais vantajosa.

Por fim, cumpre ressaltar que embora sejam poucos e recentes os
casos tomados como exemplos, tanto de PPPs quanto de companhias de
saneamento na Bolsa de Valores, as experiéncias ja realizadas no Brasil e
outras semelhantes no exterior, sdo um indicativo de que estas duas
modalidades de parceria com a iniciativa privada tém um campo fértil para
germinar e crescer nos proximos anos, mormente quando se tem como
objetivo atingir a meta da universalizagdo dos servicos de saneamento.



CONCLUSOES

Este trabalho buscou discutir a questdo do financiamento dos
servigos de saneamento no Brasil, tendo como finalidade a universalizagao e
a conseqiiente necessidade de mobilizacdo de um montante de recursos da
ordem de R$ 178 bilhdes, num intervalo de tempo de 20 anos, o que se
revelou um desafio extraordinario dado o contexto de crise fiscal do Estado e
da significativa redu¢do dos investimentos no Setor de Saneamento.

Inicialmente cabe destacar, a partir da analise realizada, que foi a
crise fiscal o principal elemento que induziu a ruptura do processo da
intervencao estatal no Brasil baseado no paradigma keynesiano, aliada as
mudancas de natureza estruturais que ocorreram em todo o mundo e
rebateram-se sobre o pais, em especial: o fendomeno da globalizagdo
econdmica e a crise ambiental, particularmente a crise da adgua; fatores que
combinados t€m sido responsaveis pelas transformagdes em curso do papel
do Estado, ora levando-o a assumir novas func¢des (como o planejamento e
controle dos recursos ambientais), ora fazendo-o desincumbir-se de velhas
atribui¢des (como o financiamento de bens publicos), ora ainda alterando sua
forma da intervencdo (através da celebracdo de parcerias com o setor
privado).

Assim se pode inferir porque: em primeiro lugar, a crise fiscal foi o
principal fator de diminui¢do do investimento do setor publico, que reduziu
nos ultimos anos o investimento governamental a cerca de 1,1% do PIB; em
segundo lugar, contribuiu decisivamente para o esgotamento de uma série de
politicas publicas levadas a efeito no pais no periodo anterior ao da
redemocratizagdo, entre as quais: 0 PLANASA para o Setor de Saneamento,
baseada em forte intervencdo do Estado brasileiro, no planejamento,
execucdo e financiamento dos servigos; em terceiro lugar, no caso particular
do Setor de Saneamento concorreu direta e indiretamente para definicdo dos
novos desafios, entre os quais se destacam: o estabelecimento da regulagao,
a elevacao do nivel de eficiéncia das empresas do Setor e a viabilizagdo dos
investimentos necessarios ao atendimento pleno, desafios que, por se
apresentarem imbricados entre si, dificultam fortemente a viabilizagdo dos
financiamentos; em quarto lugar, serviu de indutor a participacdo da
iniciativa privada na provisdao de bens publicos, como os servigos de
saneamento, para o que foi criado uma série de mecanismos € novos
institutos legais de modo a permitir um compartilhamento de atividades com
o setor privado, entre 0os quais merecem registro: a concessao de servicos



publicos, a terceirizagdo, a parceria publico-privada e a oferta publica de
titulos das empresas de saneamento no mercado de capitais.

O exame da hipotese levantada na pesquisa nos conduziu
inicialmente a considerar a necessidade de examinar como vem ocorrendo a
participacdo da iniciativa privada no Setor de Saneamento, e qual ¢ a
situacdo, no momento atual, das companhias estaduais de saneamento, em
termos, principalmente, da condi¢ao economico-financeira dessas empresas.

No que diz respeito ao exame do primeiro aspecto, o estudo revelou
que, o processo de transferéncia dos servigos de saneamento ao setor
privado, iniciado em 1995, hoje ja se estende por treze estados da federagao,
estando as concessionarias privadas presentes em 210 municipios do pais,
atendendo a um contingente populacional de aproximadamente 9,0 milhdes
de pessoas, que representa 4,7% da populagdo brasileira.

Por sua vez, na grande maioria dos contratos firmados, em periodo
recente, com a iniciativa privada existiu uma tendéncia de se privilegiar as
concessdes plenas ou concessdes parciais do tipo BOT. Ainda assim, existe
uma propor¢ao nao desprezivel de contratos de operagdo e manutengdo, na
modalidade Terceirizacdo, que ndo aportam recursos, mas que tenderdo a
aumentar, pois acenam com uma possibilidade de gestdo dos servicos mais
eficiente. Além disso, esse tipo de contrato € interessante as empresas
privadas porque ndo impde um alto investimento inicial e se torna vantajoso
pelo baixissimo risco.

Nao obstante os avangos registrados, o estudo apontou um conjunto
de obstaculos de natureza politica, econdmica e institucional de dificil
superagdo, que tém se apresentado como barreira a ampliacdo da
participagdo da iniciativa privada no Setor.

Do ponto de vista institucional, uma barreira inicial a amplia¢dao da
participacdo da iniciativa privada esta na dificuldade que teria a maioria dos
municipios brasileiros para romperem seus atuais contratos de concessoes
com as CESBs e repassa-los a um prestador de servigo privado, devido aos
custos politicos e financeiros, além do legado da politica prévia, no caso o
PLANASA implementado pelas CESBs, que através do mecanismo dos
subsidios cruzados levou os servicos as areas menos rentaveis. Logo, nesta
situagcdo, os municipios teriam que arcar com altos custos indenizatorios e
passariam a ser responsaveis direta ou indiretamente pela gestao dos servigos
e pelos novos investimentos, o que explica a razdo da maioria dos
municipios ter rechacado alternativa nesta dire¢ao.



Um segundo nivel de obstaculo, de natureza politica, diz respeito as
reacdes corporativas e de natureza ideoldgica de agentes governamentais,
sindicatos, associagdes profissionais e ONGs ligadas a questdo do
saneamento que reagem fortemente a participacao da iniciativa privada, por
motivagdes proprias. Assim, adotam uma postura que se aproxima de algo
como um fundamentalismo de Estado, fingindo desconhecer que ndo cabera
ao setor privado, mas ao Estado desempenhar o papel de protagonista no
desenvolvimento do Setor de Saneamento no Brasil. Pois, qualquer analise
consistente sobre o Setor, revela que cabera ao Estado brasileiro, ndo apenas
a responsabilidade de investir diretamente na melhoria e ampliacdo do
acesso, mas também favorecer o aumento do capital privado, onde este for
vidvel e a capacidade do setor publico estiver comprometida, sob condi¢cdes
institucionais que permitam minimizar riscos € maximizar oportunidades
para que todas as partes (poder publico, empresa privada, usuarios e grupos
de interesse) possam sair ganhando.

Um outro nivel de obstaculo a participagdo da iniciativa privada esta
na questdo da regulacdo dos servigos, pois hd consenso que a falta de
regulacdo nos servigos prestados pelas CESBs resultou, por um lado, em
servicos com baixo nivel de eficiéncia, e por outro, no desequilibrio
econdmico-financeiro das concessdes publicas, decorrente da falta de
aplicacdo de regras adequadas de tarifacdo e de seu uso politico como fator
de amortecimento do indice de inflagdo. Por essa razao, existe o receio de
que esta situacdo venha a ser repetida nas concessdes privadas, do que
decorre a necessidade do Estado estabelecer a regulagdo como condi¢do de
controle dos servigos, por meio da criagdo de entes reguladores devidamente
preparados para o exercicio desta fungao.

No que tange aos obstaculos de natureza economica, o estudo
apontou que ha uma tendéncia de que nos municipios menores € com maior
contingente de populacdo de baixa renda os servigos sejam considerados
invidveis. De fato, do nimero total de municipios brasileiros, 5247 (cerca de
94%) com populacdo menor que 50 mil habitantes, apresentam sistemas em
sua maioria deficitarios, incapazes de prover, por seus proprios meios, a
receita necessaria para o custeio € o investimento nos servigos, sendo por
esta razao pouco atrativos a iniciativa privada. Por sua vez, a maioria das 69
cidades com populacdo maior que 50 mil habitantes e que ndo estdo
incluidas no conjunto operado pelas CESBs j& foram objeto de concessdo a
iniciativa privada, o que explica porque o numero concessdes ndo cresceu de
forma acelerada desde o periodo de transferéncia mais intensa dos servigos
ao setor privado (1997 a 1999).



Por sua vez, a alternativa de privatizagdo das CESBs, pelo
instrumento da concessdo plena, face as caracteristicas do Setor (baixa
rentabilidade, elevado valor dos investimentos e baixo nivel de eficiéncia)
tornam essa alternativa muito complexa, entre outras pelas seguintes razdes:
(1) a maioria das CESBs se encontram muito endividadas, apresentam baixa
performance, o que lhes confere baixo valor de mercado. Logo, esta
alternativa implicaria em primeiramente tornd-las eficientes, rentaveis e
atrativas ao setor privado; (ii) o estagio atual de desenvolvimento do Setor
de Saneamento no Brasil, confere um papel fundamental a ser
desempenhado pelas CESBs nos proximos anos, quando se tem como meta a
universalizagdo dos servicos, face ao elevado nimero de pequenos
municipios que se encontram nas areas de atuacdo dessas empresas.

Entretanto, se pela via da concessdo plena a participacdo da
iniciativa privada tende a se tornar menos provavel, os obstaculos
apresentados ndo inviabilizam de modo definitivo a participacdo do setor
privado, pois outros fatores tornam a atividade atrativa, a saber: (i) o volume
relativamente pequeno de investimentos a serem realizados nos servigos de
fornecimento de dgua; (ii) a demanda reprimida nos grandes centros; (iii) o
potencial de faturamento nesses servigos; (iv) o baixo input tecnoldgico a ser
introduzido, quando comparado a outros setores; (v) a possibilidade de
elevados ganhos de eficiéncia em relacdo a operacdo atual, (vi) o volume de
faturamento das CESBs e o fato de negociarem um bem de primeira
necessidade.

Em suma, obstaculos analisados neste estudo evidenciam as
seguintes conclusdes relacionadas a participacdo do setor privado no
saneamento: (i) a importante contribuicdo da iniciativa privada nao
acontecera pela via da privatizacao (concessdo plena) das atuais CESBs; (ii)
os institutos legais criados visando fomentar a participacao do setor privado,
no caso do Setor de Saneamento, apresentam um campo restrito de
aplicagdo, embora seja esperada contribuicdo ndo desprezivel pela via da
terceirizagdo dos servicos; (ii1) diante da atual necessidade de investimentos
e de reducdo da divida liquida do pais e do conseqiiente ajuste fiscal, a
participacdo da iniciativa privada no financiamento dos servigcos continuara
sendo fundamental; (iv) a maior parte do investimento necessario para
atingir a meta da universaliza¢do nao saira do setor privado.

Os fatores anteriores, relacionados a participacdo da iniciativa
privada, nos levou a investigar a situacdo das atuais companhias estaduais de
saneamento, procurando avaliar a capacidade dessas empresas na geracao de



excedentes destinados a formagdo de caixa para financiar a expansdo dos
servigos. Nesta dire¢do o procedimento inicial buscou investigar os alcances
e limites da autonomia tarifaria, tendo-se em conta que as tarifas praticadas
pelas CESBs devem garantir, a0 mesmo tempo, a cobertura dos custos de
operagdo, manutencdo, depreciagdo e expansdo, bem como a remuneracao
do capital investido além de assegurar o acesso universal.

Tomando-se como parametro as tarifas praticadas nos paises
desenvolvidos que ja atingiram a universaliza¢do, com renda per capita de
US$ 20.000/ano, sdo encontrados dois grupos: (i) tarifas da ordem de US$
1/m’, naqueles paises que optaram por utilizar recursos do orgamento para a
provisdo dos servigos; e (ii) tarifas acima de US$ 3/m’, nos paises que
permitiram que as tarifas proporcionem a recuperacgao total dos custos dos
servigos. Quando comparados estes nimeros com a realidade brasileira, com
renda per capita de US$ 3.000/ano e tarifa média em torno de US$ 1/ m’, o
estudo mostrou que o Brasil apresenta enormes limitagdes para gerar os
recursos demandados pelo Setor com base apenas na cobranga das tarifas.

Ademais, as tarifas praticadas no Brasil, em valores absolutos,
podem ser consideradas baixas, mas em valores relativos, o
comprometimento da renda no Brasil j& ¢ superior a dos paises
desenvolvidos. Nesses termos, viabilizar os investimentos necessarios ao
atendimento pleno através do repasse dos custos para as tarifas € na pratica
muito dificil e até indesejavel, frente aos impactos econdmicos que podem
gerar, como o aumento do nivel de inadimpléncia, situacdo que ja ocorreu no
passado.

Em vistas das questdes analisadas neste segmento do estudo, ficou
evidente ndo haver grande margem de possibilidade de realinhamento das
tarifas praticadas no Brasil, capaz de permitir lograr os investimentos
necessarios a universalizagdo. Como foi visto, existem restricdes para
financiar as expansdes com base em aumentos tarifarios, limitados pelas
elasticidades de preco e de renda da demanda. Neste contexto, pode-se
depreender que nem a privatizagdo, nem a estatizacdo sio solugdes Unicas,
devendo tais recursos serem buscados preferencialmente pela melhoria de
gestdo das CESBs, através da reducdo dos custos, diminui¢do da
inadimpléncia e elevagdo de seus niveis de eficiéncia, o que nos conduziu a
investigar a situacdo econdmico-financeira dessas empresas.

Para tanto, foi analisada a capacidade das CESBs na geracdo de
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excedentes, que ¢ condicionada ndo apenas pela tarifa praticada, mas
também pelo fatores que t€ém influéncia no desempenho dessas empresas nos



campos operacional, economico, financeiro e administrativo. Para melhor
caracterizar a evolucdo do desempenho das CESBs foram utilizados 8
indicadores que fazem parte do SNIS. Verificou-se a evolucdo desses
indicadores entre os anos de 2000 a 2006, analisando-se a varia¢do, o que
permitiu captar de forma simples as mudangas no desempenho.

A andlise da evolugdo dos indicadores considerados mostrou que as
CESBs apresentaram fraco desempenho, apesar da melhora no que se refere
ao aumento da produtividade do pessoal. Porém, este ultimo resultado teve
pouco reflexo, de uma maneira geral, pois as despesas de exploragdo e a
tarifa subiram a uma taxa superior a inflacdo no periodo, como também a
inadimpléncia aumentou, o que tem contribuido para dificultar a geracdo de
excedentes.

Como o aumento da maioria dos insumos foge ao controle das
CESBs, e ndo héa grande margem de manobra para o aumento das tarifas, a
geracdo de excedentes depende fundamentalmente de uma melhora dos
indicadores de desempenho operacional dessas empresas.

A conseqiiéncia direta do fraco desempenho apresentado pelas
CESBs ¢ a baixa geragdo de excedentes, ou seja, as receitas operacionais
obtidas com a prestacdo dos servicos sdo menores que as despesas totais para
o conjunto das 26 CESBs. Logo, a maioria das empresas ndo gerou lucro
suficiente para poder re-investir nos servicos ou se habilitarem a obter
empréstimos.

No que concerne a origem dos recursos, as CESBs realizaram
investimentos utilizando basicamente trés fontes de recursos: (i) recursos
proprios; (ii) recursos onerosos ( resultantes de financiamentos
reembolsaveis); e (iii) recursos ndo onerosos (oriundos de transferéncias
orcamentarias). O estudo revelou que, no periodo considerado, 15% dos
investimentos foram realizados com recursos ndo onerosos, enquanto o0s
investimentos com recursos onerosos atingiram um percentual de 25%. Por
sua vez, quase 50% dos investimentos realizados originou-se de recursos das
proprias empresas (naturalmente daquelas cujas condi¢gdes operacionais e
econdmico-financeira lhes permitiram a geragdo de excedentes, 9 em 26).
Isto se deve ao fato de que, as regras fiscais (resolugdes do CMN e do
Senado e a Lei de Responsabilidade Fiscal) limitaram o endividamento,
tendo como finalidade a conten¢do do déficit publico e a redugdo do nivel de
endividamento governamental, fazendo com que a maioria dos investimentos
tenha sido realizado com recursos do caixa das empresas. Como estes
também sdo escassos, em fun¢do da baixa geracdo de excedentes, os



investimentos realizados pelas CESBs estiveram limitados em suas duas
principais fontes de recursos.

Enfim, no atual quadro de crise fiscal, onde a estratégia do governo
para conter os niveis de endividamento e o déficit publico, com base em
normas legais de responsabilidade e gestdo fiscal, restringe o crédito ao setor
publico, o desafio de financiamento do Setor de Saneamento e por
conseqiiéncia das CESBs, exige um esfor¢o de investimento superior ao que
vem sendo historicamente realizado, cujo aumento depende basicamente da
melhora no desempenho das CESBs, pois quanto melhor for o resultado,
estas empresas terdo maiores recursos para investir, sua capacidade de
pagamento serd melhor (o que aumenta as chances de obtencdo de
empréstimos) e maiores serdao os recursos investidos em agua e esgoto.

Visando cumprir os demais objetivos do estudo analisou-se, em
seguida, a capacidade de financiamento do setor publico, por meio de
recursos fiscais (oriundos do OGU), do proprio caixa das CESBs e dos
fundos parafiscais administrados pelo governo, no caso o FGTS e o FAT,
cujos recursos tém origem na cobranca de taxas ou contribui¢des criadas
para alimentd-los e que se destinam também ao pagamento de beneficios aos
trabalhadores.

O exame da evolugdo da aplicacdo de recursos do FGTS revelou
que, desde a sua criagdo, 0s recursos experimentaram expansao e retragao,
associada a situagdo econdmica do pais nos Ultimos quarenta anos. Até 1979
a arrecadacdo liquida foi sempre ascendente. Entre 1980 e 1993 a
arrecadacdo oscilou, registrando-se como anos de maiores dificuldades o
triénio 1991 a 1993. Nos anos posteriores a edicdo do Plano Real observou-
se um comportamento irregular, face as sucessivas crises enfrentas pelo pais
que tornaram o periodo 1997/1998 particularmente depressivo, ocasido em
que pela primeira vez a arrecadacdo liquida tornou-se negativa. A partir do
ano 2000 o crescimento foi ascendente favorecido pelo crescimento
econdmico do pais.

A crise fiscal, a extingdo do BNH e a Constitui¢ao de 1988 vieram a
trazer modificacdes de grande repercussdo nos sistemas financeiros € no
Fundo de Garantia geridos por aquele banco, o que levou o governo a
reformular o FGTS. Esta reformulacdo gerou mudancas significativas
relacionadas a gestdo, a fiscalizacdo da arrecadacdo, ao controle e aplicacdo
dos recursos, bem como aos critérios de saques e aos prazos de
recolhimento, repasses e capitalizagao.



As melhorias introduzidas de natureza administrativa e gerencial,
somadas as medidas de saneamento financeiro, além de dificultarem as
praticas negativas do passado, vieram permitir um crescimento da
capacidade de investimento do FGTS. Porém ndo evitou que os recursos
disponiveis deixassem de ser utilizados, o que ocorreu pela incapacidade das
CESBs em obterem empréstimos face as regras fiscais editadas pelo governo
para conter o déficit publico.

O avango conseguido, em termos de consolidacio dos novos
instrumentos de gestdo, tem assegurado maior transparéncia, maior controle
sobre as atividades do FGTS e aumento das disponibilidades de recursos
para o Setor de Saneamento, que poderiam ter sido bem maiores que os que
foram alocados nao fosse a baixa capacidade de endividamento das CESBs,
pois desde 2003 cerca de R$ 20 bilhdes poderiam ter sido utilizados. Face a
esta questdo, o governo federal, no ambito do PAC, criou o Fundo de Infra-
estrutura, como forma de ampliar os investimentos utilizando os recursos do
FGTS que encontram-se “congelados”, sem prejuizo para o Fundo, visando
favorecer o crescimento da economia brasileira.

O estudo revelou ainda que o FGTS ¢ bastante sensivel ao ciclo
econdmico, dada a dependéncia do emprego formal, sendo a capacidade de
investimento do Fundo muito afetada pela renda agregada. Entretanto, em
um cenario de crescimento sustentado da economia brasileira, com um bom
crescimento do produto e do nivel de emprego, a capacidade de investimento
do FGTS dispde de um grande potencial de expansdao conforme atestam os
valores registrados nos ltimos anos.

Os numeros apresentados na pesquisa mostraram que a capacidade
de investimento do FGTS ndo ¢ desprezivel, especialmente diante da
necessidade de promover vultosos investimentos em duas dreas com tantas
repercussdes sociais como os setores de habitagdo e saneamento. Assim,
conquanto seja incapaz de atender sozinho a demanda por investimentos
nestes dois setores, este Fundo continua sendo uma fonte imprescindivel
para o financiamento dos investimentos.

No caso especifico do Setor de Saneamento, pode-se dizer que o
FGTS foi, ¢, e continuara sendo a mais importante fonte de recursos que
conta o Setor no esforgo para se realizar a universalizacao dos servigos.

No que se refere ao FAT, este ¢ um fundo criado no inicio dos anos
90, cujos recursos sdo destinados preferencialmente ao financiamento do
custeio dos programas de seguro desemprego e de abono salarial. Entretanto,



parte dos recursos do FAT, os extra-orcamentarios, sdo alocados na fonte
denominada Depositos Especiais, que se destina a financiar programas
especificos de geracdo de emprego ¢ renda, em cuja linha de crédito
encontra-se 0 Programa FAT INFRA-ESTRUTURA ECONOMICA, onde
estdo inseridas, entre outras, as acdes no campo do saneamento.

Contando com recursos da fonte Depositos Especiais, cerca de R$
15,7 bilhdes, nos ultimos 15 anos, foram destinados ao financiamento do
setor de infra-estrutura, em acdes voltadas para a melhoria da
competitividade, desenvolvimento sustentado e melhoria da qualidade de
vida. Todavia, desse total, apenas R$ 1,2 bilhdes foram aplicados em
programas e projetos no Setor de Saneamento, cujos financiamentos tiveram
inicio a partir de 1995.

A maioria das acgOes financiadas no Setor de Saneamento foi
estruturada na modalidade Project Finance, e envolveram o
compartilhamento de riscos e garantias decorrentes da associacao de capitais
publicos e privados. Essa modalidade de financiamento, que envolve a
participacdo da iniciativa privada em programas de concessdes ou de
parcerias publico-privadas, talvez explique, em parte, o baixo montante de
recursos investidos até agora no Setor, a despeito das reiteradas
manifestacdes do BNDES de que tem buscado ampliar seus investimentos
no campo social.

Um ultimo aspecto a ser destacado sobre o FAT ¢ que, assim como
acontece com o FGTS, os niveis de produto e emprego formal sdo variaveis
chaves na determinagdo de suas fontes de receita (contribuicdes).

No que diz respeito aos recursos do OGU, de 1968 a 1988 tais
recursos eram diretamente transferidos ao Sistema Financeiro de
Saneamento, e caracterizaram-se por ser de pequena monta quando
comparados com os recursos aplicados pelo PLANASA (95% do total). A
partir de 1989, a participacdo do OGU torna-se mais importante, ndo so pelo
crescimento dos recursos destinados como pela queda vertiginosa nos
financiamentos concedidos pelo FGTS, passando a ser no biénio 1992/1993,
a principal fonte de recursos federais para o Setor, devido aos problemas de
liquidez enfrentados no ambito do FGTS. Contribuiu para esse crescimento
do volume de recursos a fundo perdido, o fato de que a Constituicdo de 1988
devolveu aos parlamentares a prerrogativa de apresentar emendas ao
Orcamento, o que tem carreado para os municipios um grande nimero de
emendas, as chamadas “emendas de prefeitos”, em tese em favor de gastos



sociais, mas que tém se caracterizado pela pulverizagdo dos recursos e pelo
carater clientelista da aplicagdo.

Entre 1994 e 2006, periodo correspondente aos Governos FHC e
primeiro Governo Lula, os investimentos do governo federal com recursos
onerosos no Setor de Saneamento apresentaram um comportamento
extremamente varidvel. O ano de 2001 foi aquele de maior volume de
investimentos dos governos FHC, cerca de R$ 2,4 bilhdes, mas este
desembolso foi completamente atipico, pois a média nos oito anos desse
governo foi de R$ 1 bilhdo. Elevagdes ocorridas acima desse ultimo valor
foram para compensar quedas nos investimentos com recursos do FGTS.

No primeiro Governo Lula a média de investimentos com recursos
do OGU foi de R$ 888 milhdes, o que demonstra que apesar de todos os
esforcos desenvolvidos pelo governo os investimentos tiveram uma
tendéncia de queda. Essa situagdo levou o governo a lancar o PAC — Infra-
estrutura Social, a partir de 2007, como forma de corrigir essa distor¢ao.

O estudo revelou também que, na execug¢do or¢amentdria algumas
questdes tém sido recorrentes e devem ser objeto de corregdo, a saber: (i) a
diferenca entre o que ¢ programado/comprometido € o que vem sendo
executado (desembolsado) tem sido muito diferente, em fungdo dos
contingenciamentos realizados para cumprimento das metas de superavit
fiscal; (i1) o numero de emendas parlamentares tem sido muito grande e
comprometem a maioria dos recursos disponiveis, desviando-os para
aplicacdes nem sempre caracterizadas como de saneamento e deixando
apenas para aplicacdo livre pelo governo cerca de 27% dos recursos, o que
tem acarretado um enrijecimento do orcamento e fracionamento dos
recursos; (iii)) o processo de obtencdo dos recursos tem se tornado
excessivamente burocratizado, demandando prazos muito longos na
liberacao dos recursos, pela profusdo de resolugdes, alteragdo ou imposicao
de novas regras, além da centralizacdo das decisdes, introduzidas pelo
MCIDADES; (iv) a ampliagdo dos investimentos no Setor, via acdes
deflagradas pelo PAC, ndo tem a priori acelerado a execugdo orcamentaria,
apesar das determinagdes do governo proibindo, inclusive, o
contingenciamento, o que na pratica tem se revelado diferente.

Quando se compara, nos ultimos cinco anos (2003 a 2007), o volume
de recursos ndo onerosos comprometidos, cerca de R$ 13,3 bilhdes, com os
recursos desembolsados, da ordem de R$ 5,2 bilhdes, constata-se que dos
recursos comprometidos apenas 39% foram efetivamente liberados, pelo
conjunto de razdes anteriormente apresentadas.



Uma primeira evidéncia desse comportamento do gasto federal com
recursos do OGU ¢ que afeta os prestadores de servigo de forma diferente.
As CESBs praticamente nao sdo afetadas com a ampliacdo ou queda dos
investimentos com recursos fiscais, pois recebem parcela muito pouca
representativa destes gastos. Porém, este tipo de gasto afeta muito os demais
prestadores de servigo de nivel local, que atendem parcela significativa da
populagdo mais pobre, onde estdo localizados os maiores déficits.

Uma segunda evidéncia é que a meta do PAC de injetar RS 10
bilhdes anuais no Setor, no quadriénio 2007 a 2010, também encontra-se
ameacada, pois no primeiro ano de execu¢do do programa apenas 17% dos
recursos fiscais programados foram desembolsados. Face a esta questdo, a
realizacdo dos investimentos, em ritmo compativel com o horizonte da
universalizagdo, exige que a precariedade institucional seja superada, por
meio de definicdo de uma agenda dirigida a qualificacdo do gasto publico, de
modo que os recursos sejam aplicados de maneira eficiente.

Quanto aos recursos gerados a partir da gestdo dos recursos hidricos,
o estudo revelou que sdo ainda insignificantes, face as necessidades de
investimento. Porém este mecanismo (a cobranca pelo uso da adagua)
destaca-se pelas suas funcdes didaticas que visam estimular o uso racional da
agua, além de gerar recursos a serem investidos na recuperacdo e
preservacdao dos mananciais.

A ANA vem desenvolvendo acdes para a implementacdo da
cobranga pelo uso da agua no Brasil desde 2003, em conjunto com os
gestores estaduais e comités de bacias. As duas primeiras bacias onde a
cobranca ja foi implantada foram dos rios Paraiba do Sul e Piracicaba,
Capivari e Jundiai. Os recursos gerados, entre 2003 e 2007, foram de RS 56
milhdes, que foram somados a contrapartidas adicionais e aplicados em 81
acOes nestas duas bacias. Desse total de agdes 50% compreendem
intervengdes em sanecamento, mediante a realizacdo de obras de coletores,
interceptores, emissarios € ETEs, que corresponderam a cerca de 80% dos
recursos investidos. Além disso, a cobranca gerou uma reducao da ordem de
20% no valor do consumo de dgua outorgado.

No tocante aos recursos tarifarios, ou seja, aos recursos gerados
pelas proprias CESBs, o estudo mostrou que para 17 empresas desse grupo
(de um total de 26 companhias), a tarifa média cobrada ainda ndo cobre os
custos dos servigos. O resultado so se apresenta positivo para o conjunto das
empresas das regides Sul e Sudeste. Ainda assim das 07 empresas existentes
03 apresentam resultados negativos.



Em decorréncia desta situagdo as CESBs ndo geram lucro suficiente
para poderem re-investir nos servigos ou habilitarem-se a obter empréstimos.
Por sua vez, o resultado geral obtido mostra que ainda sd3o de pequena monta
os recursos que sobram para realizagdo de investimentos (cerca de 10% dos
R$ 10 bilhdes estimados anualmente para se alcancar a universalizacdo),
cujo aumento depende basicamente da melhoria no desempenho operacional,
administrativo e econdmico dessas empresas, com énfase na diminui¢ao das
perdas fisicas e comerciais, diminui¢do da inadimpléncia e reducdo da carga
fiscal.

Com efeito, simulagdo realizada na pesquisa para as CESBs,
seguindo a trilha de estudo anterior, que aplicou a técnica de Modelagem do
Balango Hidrico para 4450 municipios integrantes do SNIS, aponta para um
ganho monetario a ser obtido, admitindo-se que 50% das atuais perdas reais
e aparentes sdo recuperaveis, que alcanga o valor de R$ 4 bilhdes/ano, cerca
de 40% dos recursos anuais necessarios aos investimentos visando a
universalizacao.

Este valor indica que, no momento atual de retomada do Setor, mais
do que privilegiar a execucdo de novas obras, os recursos devem ser
dirigidos também para o fortalecimento institucional e gerencial dos
prestadores de servigo, capaz de retird-los do atual circulo vicioso, o que
enseja a reestruturagdo das operadoras dos servigos.

O balango entre as necessidades de recursos e as disponibilidades
mostrou que, em termos de necessidades o cumprimento da meta da
universalizacdo, num periodo de 20 anos, exige investimentos de cerca de
R$ 10 bilhdes por ano, considerando-se um crescimento do produto interno
de 4% ao ano, que corresponde a investimentos anuais no Setor de
Saneamento de 0,45% do PIB. Esse ¢ o desafio que o pais terd que enfrentar
para alcangar a universalizacdo, o que ¢ um desafio extraordinario quando se
leva em conta as dificuldades do Setor (baixa rentabilidade, elevado tempo
de retorno dos investimentos e baixa capacidade de pagamento dos usudrios,
entre outros) e do Estado brasileiro face as restricdes decorrentes do ajuste
fiscal.

Por sua vez, quando se toma de forma agregada as informacdes
coletadas no estudo sobre os investimentos realizados pelas diferentes fontes
de recursos, foi possivel se verificar que o periodo mais intenso de
investimentos ocorreu na década de 70, ocasido em que os investimentos
médios 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%, a pior média desde a criacdo do



PLANASA em 1971. A partir do ano 2000 o investimento tem se mantido
praticamente constante, da ordem de 0,20% do PIB.

O cotejo entre a necessidade de investimento e as inversdes
realizadas a partir do ano 2000 (ano considerado inicial para efeito de
cumprimento da meta da universaliza¢do), revela que em nenhum ano da
primeira metade da década em curso foi alcancada a meta considerada ideal,
0 que nos permite afirmar que, mantido este ritmo o Brasil ndo lograra
atingir a meta da universalizacdo até 2020, nem tampouco os Objetivos do
Milénio até 2015.

Diante desta situacdo e da dificuldade de aumentar a taxa de
investimentos publicos face a necessidade de reducdo da divida publica, a
alternativa para suprir a lacuna decorrente da baixa inversdo publica no setor
de infra-estrutura, em particular no Setor de Saneamento, ¢ estimular a
elevagdo do investimento privado, preservando o equilibrio fiscal, mas
buscando atingir um patamar mais elevado de investimento por meio de
inversoes privadas.

Nesta dire¢do o governo criou o PAC, com o objetivo de ampliar a
taxa de investimentos por meio da articulagdo entre o setor publico e o
privado. A esséncia deste Programa estd na capacidade do governo em
induzir o investimento, mediante atracdo do capital privado, estimulando
novos instrumentos de parceria entre o governo € a iniciativa privada,
ampliando as concessdes, desburocratizando procedimentos institucionais,
facilitando o acesso ao crédito e agilizando a liberagdo de recursos.

Entretanto, a implementa¢cdao do PAC tem deixado a desejar. No caso
especifico do Setor de Saneamento, em 2007 foram programados
investimentos de R$ 10 bilhdes, mas s6 foram gastos R$ 3 bilhdes. Além
disso, o governo praticamente cortou os recursos do PAC Institucional, que
tem como objetivo a reestruturacao das operadoras a partir da modernizagao
da gestdio e busca da eficiéncia operacional (dos R$ 600 milhdes
inicialmente previstos restaram apenas R$ 20 milhdes). O segundo ano de
execucdo do PAC também ndo aponta que as metas tenham sido cumpridas
(ainda ndo foram divulgados os investimentos em saneamento de forma
detalhada).

Nestas circunstancias, em que tanto o governo (por meio de recursos
fiscais) quanto as companhias de saneamento (através de financiamentos dos
fundos parafiscais) tém dificuldade para aumentar os investimentos, o estudo
mostrou que a alternativa disponivel para elevar a taxa de investimentos ¢



induzir a participagdo privada no Setor, por meio dos dois mecanismos que
apresentam maiores possibilidades de permitir ampliar os investimentos: as
parcerias publico privadas e a captagdo de recursos na Bolsa de Valores.

Do ponto de vista dos mecanismos de compartilhamento de agdes
com a iniciativa privada, especificamente examinados no estudo, a
investigacdo realizada, referente as PPPs em execucdo e sobre a negociacao
de papéis das companhias de saneamento na Bolsa de Valores, corroborou
com a hipotese levantada, de vez que, as iniciativas em curso apontam que
os referidos mecanismos poderdo contribuir de forma significativa no
esforco visando a universalizacao dos servigos de saneamento.

De fato, em todo o mundo, e particularmente no Brasil, as PPPs vém
sendo desenvolvidas como forma de viabilizar projetos por meio do
financiamento privado, devido ao fato de que a capacidade de implementa-
los por meio do Estado, se ndo esta esgotado, apresenta-se bastante reduzida.
Assim, as PPPs emergem buscando promover a superacdo de varios
obstaculos, inclusive a dificuldade de utilizar o instrumento tradicional das
concessdes privadas e de diminuir as reacdes de natureza ideoldgicas que
envolve o financiamento (estatal x privado) dos servicos de infra-estrutura,
em particular no Setor de Saneamento. Além disso, as PPPs tém sido
preferencialmente utilizadas de modo a permitir o compartilhamento de
atividades entre o poder publico e a iniciativa privada em projetos de pouca
ou nenhuma viabilidade financeira, mas cujo retorno social ¢ alto, embora
ndo tenham uma rentabilidade privada que permitam sua operagdo
comercial, como a maioria dos sistemas de saneamento.

Por sua vez, o estudo apontou também que, a aquisicdo de obras e
servicos por meio das PPPs, a despeito de ndo onerarem o poder publico no
curto prazo — até porque o investimento ¢ quase todo privado — criam um
estoque de responsabilidades financeiras para o poder publico que devem
estar dentro do rigor orgamentdrio governamental, devendo seguir
rigidamente a Lei de Responsabilidade Fiscal, razdo pela qual ndo sdo
remédio para todos os males decorrentes da crise de investimentos do setor
publico.

Nao obstante essa ultima restricdo, no caso brasileiro, o estudo
mostrou que o pais conta com uma série de fatores que aumentam as
possibilidades de sucesso dos empreendimentos do tipo PPPs, entre os quais
se destacam: estabilidade politica e econdmico-financeira, existéncia de uma
legislagao adequada, pessoal técnico com capacidade e conhecimento na
modelagem de projetos, respeito aos contratos firmados, disponibilidade de



capital privado, apetite empresarial para participar das PPPs, além de um
mercado de capitais e de securitizagdo maduros.

Instituidas ha cerca de trés anos, as PPPs encontram-se num estagio
inicial e tém avancado principalmente no ambito dos estados. Em muito
deles varios empreendimentos encontram-se em implantagdo focados nas
areas de transporte, construcao de presidios e saneamento basico. Porém, no
Brasil, ainda subsistem algumas dificuldades para que as PPPs venham a
deslanchar amplamente, entre as quais podem ser apontadas: a preferéncia
do setor publico pelo modelo tradicional de contratacdo de obras e servigos,
baixa capacidade de investimento do poder publico para fazer frente as
contrapartidas, falta de estrutura do poder publico para elaborar e gerenciar
projetos nessa modalidade, preconceito, e algumas vezes excesso tarifario
que acaba ofuscando a percepg¢ao positiva em relagdo ao modelo.

Em que pese estes obstaculos, o nimero de empreendimentos s6 ndo
tem se ampliado de forma mais acelerada devido a condigdo imposta pela
legislacdo federal, que limita o gasto dos estados em contraprestagdes a 1%
da receita liquida por exercicio, o que vem sendo objeto de pleito de revisao
por ser reconhecidamente um valor muito baixo, que tem prejudicado
principalmente os estados mais pobres da federacao.

No Setor de Saneamento entre 2007 e 2008 foram firmadas as
primeiras PPPs abrindo assim novas oportunidades de investimentos e
criando um campo fértil para empreendimentos nesta modalidade. Em
apenas cinco empreendimentos foram investidos recursos da ordem de R$
1,2 bilhdes o que pode ser considerado um valor significativo quando se leva
em conta as inversdes realizadas no periodo pelo setor publico. O estudo
revelou também que existem outras PPPs na area de saneamento sendo
modeladas em diversos estados do pais, com implementacao prevista para
periodo proximo.

Além disso, um aspecto positivo a ser destacado € que, estimativa
realizada por entidade do setor privado aponta que cerca de R$ 15 bilhdes
deverdo ser investidos no Setor de Saneamento pela iniciativa privada nos
préximos anos por intermédio das PPPs. Logo, diante desta perspectiva, dos
fatores favoraveis e das iniciativas em curso, a investigacao realizada nos
permite afirmar que as PPPs vieram para superar parte das dificuldades
existentes no financiamento dos investimentos no Setor e se consolidar como
uma das alternativas a caréncia de investimentos publicos.



No que tange a captacdo de recursos na Bolsa de Valores, o estudo
mostrou que, desde o final da década passada, o mercado de capitais, em
todo o mundo e particularmente no Brasil, experimentou uma extraordinaria
expansdo, tornando-se a alternativa de financiamento preferida pela maioria
das corporacdes (empresas e governos). De fato, a operacdo cldssica de
empréstimo bancario representa hoje tdo-somente 25% da oferta de crédito,
o restante tem sido suprido por uma grande quantidade de papéis: acdes,
bonus, recebiveis securitaveis e outros titulos.

Entre 2000 e 2007, muitas empresas realizaram a abertura de capital,
consolidando a BOVESPA como a Bolsa brasileira. Neste periodo, as ofertas
primarias no mercado de capitais brasileiro saltaram de R$ 19 bilhdes para
R$ 112 bilhdes, movimento que foi favorecido pela percepcao das pessoas a
das instituigdes quanto a importdncia do investimento o que induziu a
procura pela renda variavel - mercado de acdes - e outros titulos negociaveis
na Bolsa.

Ap6s atingir um recorde de movimentagdo em maio de 2008, em
razao da atual crise econdmica, a Bolsa sofreu uma forte retracdo em sua
movimentag¢do financeira, mas ainda assim continua sendo, nos primeiros
cinco meses de 2009, o tipo de aplicagdo que oferece maior rentabilidade.

Neste processo de expansdo da Bolsa de Valores, um grande nimero
de empresas publicas e privadas no ramo da telefonia, petréleo e gés, energia
elétrica e transportes migraram para a Bolsa, visando captar recursos para a
expansdo de suas atividades. Na esteira desse processo, as trés mais
importantes companhias de saneamento do pais, a SANEPAR, a SABESP e
a COPASA, fizeram abertura de capital com a venda de ac¢des ¢ emissdo de
debéntures na Bolsa. As operagdes realizadas renderam-lhes,
respectivamente, R$ 469 milhdes, R$ 4,38 bilhdes e R$ 1,89 bilhodes, que
foram na maioria utilizados para ampliar a oferta dos servigos prestados.
Contudo, as operagdes realizadas ndo levaram as empresas a abandonar as
demais formas de captacdo de recursos, que continuam também sendo
utilizadas, nem retirou dos governos estaduais o controle acionario das
empresas.

O estudo mostrou ainda que, ao migrarem para a Bolsa as trés
companhias de saneamento foram bastante beneficiadas. Além da ampliacao
dos recursos captados, e dos efeitos indiretos decorrentes da necessidade de
continuarem mantendo um alto nivel de gestdo, a presenca destas empresas
na Bolsa permitiu-lhes obter recursos a custo mais baixo do que os dos
bancos oficiais, como também financiar projetos que ndo se enquadram nas



linhas dos programas governamentais. Outro efeito positivo foi permitir um
maior equilibrio a estrutura de capital, por meio do balanceamento entre o
uso do crédito e do capital proprio.

Ao migrarem para a Bolsa de Valores as trés empresas de
saneamento abriram o caminho do mercado de capitais para as demais
empresas do Setor, e este processo tenderd a ser favorecido nos proximos
anos pela queda dos juros ja em curso, o que elevara a valorizacao dos titulos
de renda variavel substituindo os de renda fixa que tem predominado nos
ultimos anos. Assim, com ja o fizeram as empresas dos setores de telefonia e
energia elétrica, a Bolsa de Valores, enquanto mecanismo de financiamento,
podera ser aproveitada pelas demais companhias de saneamento como fonte
de recursos para seus planos de investimentos visando a universalizacao dos
Servigos.

Nesta diregdo, tanto a CEF quanto o Conselho Curador do FGTS
vém estudando alternativas para mudar a forma de concessdo ao crédito.
Uma linha de agdo ¢ a aquisi¢cdes de acdes das empresas com problemas de
gestdo e endividamento. A estratégia € tornar-se socio da empresa, promover
sua reestruturacdo e prepara-la para a abertura de capital na Bolsa de
Valores, pois o governo ja compreendeu que a solugdo para o financiamento
das companhias de saneamento passa, na conjuntura atual, pela migracao
dessas empresas para o mercado de capitais.

Em sintese, o estudo demonstrou que os recursos publicos investidos
no Setor de Saneamento, nos primeiros seis anos desta década, pelos fundos
fiscais e parafiscais, além dos recursos proprios das companhias estaduais de
saneamento foram insuficientes as necessidades da universalizagdo, € que
por intermédio das PPPs e da captagdo de recursos na Bolsa de Valores
poderd ser investido montante significativo ao esforco visando o
atendimento pleno.

Porém, em qualquer alternativa de investimento (publico ou
privado), a viabilizagdo dos recursos em montante suficiente a
universaliza¢do passa fundamentalmente por uma re-estruturacao das atuais
CESBs, o que implica que estas empresas terdo inicialmente que enfrentar a
questdo da melhoria da gestdo, que envolve entre outros aspectos:
profissionalizagdo administrativa, maior governanga, elevacdo da
capacitacdo técnica, ganho de eficiéncia e produtividade, reducdo do perfil
da divida e principalmente diminui¢ao da inadimpléncia e do desperdicio.
Face a diversidade das CEBs est4 providéncia abre um importante caminho
de investigacdo de natureza semelhante ao aqui realizado.



Por fim, este estudo abre, pelo menos, dois outros importantes
campos de investigacdo. O primeiro consiste em avaliar com precisdo e em
que medida cada fonte de recursos (publico ou privada) poderd de fato
contribuir no esfor¢o visando a universalizacdo dos servi¢os de saneamento.
A segunda, em avaliar o desempenho do PAC, quanto aos investimentos
realizados na linha de a¢ao referente ao Setor de Sanecamento.
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Apb6s a extingdo do Banco Nacional de Habitagao - BNH o
Setor de Saneamento no Brasil passou a viver um vazio
institucional que perdurou por mais de vinte anos. Neste
periodo, o Setor agregou aos desafios ja existentes inerentes ao
antigo modelo do PLANASA, novos desafios, entre os quais
se destaca a dificuldade de viabilizacao dos investimentos
necessarios ao atendimento pleno, devido a crise fiscal do
estado brasileiro. Com efeito, de acordo com o governo
federal, estimativa realizada apontou que se faz necessarioum =
montante da ordem de R$ 180 bilhoes para se alcangar a
universalizacdo dos servigos de saneamento no Brasil. Em
vista deste elevado montante de recursos, o estudo
apresentado neste livro buscou avaliar o financiamento
realizado pelas atuais fontes ptblicas, concluindo que tais
recursos vém sendo insuficientes para promover os
investimentos necessarios, num periodo de 20 anos, face a
crise fiscal, ao grande volume de recursos a ser mobilizado e a
precaria situagdo econdmico-financeira das companhias
estaduais de saneamento. Diante desta questdo, o autor
avangou na investigacdo procurando examinar em que
medida a iniciativa privada podera contribuir no esforco
visando alcangar o objetivo da universalizagdo dos servicos de
saneamento, por intermédio dos dois novos mecanismos que
tém apresentado maiores possibilidades de atra¢ao da
participagao do setor privado: o Instituto das Parcerias
Puablico-Privadas e a captagao de recursos na Bolsa de Valores.
A conclusdo do estudo foi no sentido de que, por meio destes
dois mecanismos, a iniciativa privada podera contribuir de
forma significativa no esforco visando ampliar os
investimentos necessarios a universalizagao.
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