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Apresentacao do livro,
motivagoes € objetivos

Marcos Helano Montenegro!
Edson Aparecido da Silva?
Amauri Pollachi®
Alexandre Faustino*
Ricardo de Sousa Moretti®

ste E-book do ONDAS foi preparado em lembranca e

homenagem a Savio Mourao Henrique, que ndo estd mais
conosco. Savio foi um associado ativo do ONDAS - Observatorio
Nacional dos Direitos a2 Agua e ao Saneamento e esteve envolvido
desde os momentos iniciais da fundacao. Quando iniciou seus
trabalhos de mestrado no Programa de Poés-Graduagao em
Planejamento e Gestao do Territério da Universidade Federal do
ABC (UFABC), em 2015, era um profissional maduro. Graduou-se
em Ciéncias Bioldgicas na USP, em 2002, e desenvolveu série de
trabalhos na drea ambiental relacionados a gestao e protecao da
agua, particularmente nas dreas de prote¢ao dos mananciais.
Trazia preocupacao de pesquisa quanto aos rumos dos servicos
de saneamento, em especial com relacio a forma como eram

! Engenheiro civil, regulador de servicos publicos, foi diretor do Semasa, da
Caesb, da Cedae e da Secretaria Nacional de Saneamento Ambiental do
MCidades. E coordenador do Ondas. E-mail: mhfmontenegro@gmail.com

2 Socidlogo, Mestre em Planejamento e Gestio do Territério pela UFABC,
Secretario Executivo do ONDAS e Assessor de Saneamento da Federacao
Nacional dos Urbanitdrios (FNU). E-mail: edsonsaneamento@gmail.com

> Mestre em Planejamento e Gestao do Territério da UFABC, graduado
em Engenharia Mecanica e Histéria pela USP, Conselheiro do ONDAS.
E-mail: apollachi@gmail.com

* Gestor e Analista Ambiental e Mestre em Engenharia Urbana pela UFSCar.
Doutorando em Estudos Globais, Urbanos e Sociais pelo Royal Melbourne
Institute of Technology (RMIT University). E-mail: alexandre.mog@gmail.com

5 Engenheiro Civil, Mestre em Engenharia de Solos e Doutor em Engenharia
de Construcao Civil e Urbana pela Escola Politécnica da USP. Professor do
Programa de Planejamento e Gestao do Territério da UFABC. E-mail: ufabc.
moretti@gmail.com
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cobrados e remunerados, pois, na sua avaliacdo, era determinante
para afastd-los de seus objetivos sociais, determinante de sua
desconexao com as metas da saide publica.

Para exemplificar, Savio usualmente apontava dois desafios
presentes nas metrépoles:

- Promover a gestao da demanda de dgua e reduzir o total
de dgua consumida, em seus multiplos usos, considerando
a dificuldade natural de uma grande aglomeracao humana
em obter dgua para as necessidades vitais da comunidade;

- Tratar os esgotos e as dguas urbanas em geral, conside-
rando a necessidade de melhorar a qualidade da dgua no
ambiente urbano, problema critico nas metrépoles.

Em sua opinido, havia grande contradicio com relacao a
esses desafios. As prestadoras dos servicos de dgua e esgotamento
sanitdrio foram impulsionadas a ter como uma das suas principais
metas a sustentabilidade financeira a partir dos recursos obtidos
das tarifas. Sob a 6tica estritamente financeira, nao é um “bom
negocio” promover a gestao da demanda de dgua e o tratamento
dos esgotos, por exemplo. Os recursos financeiros tarifarios sao
obtidos pela cobranca da dgua, com valores proporcionais ao
volume consumido. O mesmo com a tarifa de esgotos, estimada
a partir do consumo total de dgua. Em muitos locais é cobrado
o mesmo valor, quer os esgotos sejam apenas coletados, quer
sejam coletados e devidamente tratados antes da disposicao final.
Quanto mais dgua for consumida, maiores serao os recursos
tarifarios. Promover a gestao da demanda ¢é reduzir a receita da
operadora dos servicos. Da mesma forma, tratar os esgotos nao
pode ser considerado um “bom negdécio” nesse modelo e estru-
tura tarifdria. Tratar os esgotos aumenta os investimentos e as
despesas, mas ndo aumenta a receita.

Essas contradi¢oes, exemplificadas para os casos de dgua
e esgotamento sanitdrio, se repetem em varios outros casos
envolvendo o manejo das dguas pluviais e dos residuos sélidos.
A importancia de localizar e interceptar as ligacoes cruzadas
entre as redes de dguas pluviais e esgotos para viabilizar a
melhoria da qualidade das dguas urbanas é bastante conhe-
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cida no meio técnico. Novamente, ndo temos aqui um “bom
negocio”, pois envolve grandes investimentos - em alguns
casos, certo desgaste politico - e nao ha usualmente receita
destinada para esta finalidade. Para exemplificar essas contra-
dicoes, Savio utilizou uma ilustracdo em sua dissertacao de
mestrado, transcrita adiante na Figura 1.

Figura 1: Conflito entre o estimulo econémico e o comportamento
esperado do regulado. Exemplifica as contradi¢ées entre a perspectiva
de bons resultados financeiros das operadoras dos servicos de agua
e esgotamento sanitario e as perspectivas de beneficios sociais e
valorizacao da saude publica

Fonte: A Precificacao dos Servicos de Saneamento de Agua e Esgoto e o Objetivo
Social. Dissertacdo de Savio Mourao Henrique, 2017, p.59

A partir das conclusdes dos seus estudos, em 2017, Savio
envolveu-se diretamente nas audiéncias publicas voltadas para a
revisao tarifaria em Sao Paulo, juntamente com outros colegas
da UFABC, na perspectiva de conseguir influenciar a 6tica utili-
zada na cobranca dos servicos de saneamento em Siao Paulo.
Defendia, em especial, a necessidade de separar, na propria tarifa,
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as parcelas correspondentes a coleta e ao tratamento de esgotos,
estimulando financeiramente as operadoras do servi¢o a promo-
verem o tratamento, utilizando-se até como paradigma a regula-
mentacao neste sentido que, naquela ocasido, havia sido aprovada
pela ARSAE-MG, uma das reguladoras dos servicos em Minas
Gerais. Propunha ainda rever e ampliar a tarifa social, facilitando
0 acesso a esse beneficio por parte da populacao de baixa renda. A
defesa nao surtiu efeito imediato e as propostas nao foram incor-
poradas na revisao tarifdria empreendida. As teses, no entanto,
seguiram sendo divulgadas e defendidas. Por ocasiao da revisao
tarifaria e mudanc¢a de sua estrutura realizada em 2020/2021,
pela agéncia reguladora de Sao Paulo, ARSESP, vdrias das ideias
e propostas defendidas por Savio foram incorporadas.

Sdvio esteve presente quando realizou-se, em Brasilia, em
marco de 2018, o Férum Alternativo Mundial da Agua (FAMA),
que envolveu mais de 7 mil participantes e defendia a 4gua como
direito humano e bem comum, que deve ser compartilhado entre
toda a humanidade e os demais seres vivos e que niao pode ser
tratado como mera mercadoria. Participou das reunides que
culminaram na fundacao do ONDAS, no qual esteve bastante
envolvido desde entdo.

A proposta deste E-book, agora lancado pelo ONDAS,
¢ iluminar as ideias e propostas que foram trazidas por Savio,
juntamente com textos de jovens pesquisadores que trabalham e
se preocupam com a mesma tematica acerca do financiamento,
cobranca e remuneracio dos servicos de saneamento.

A pandemia de Covid-19 tem mostrado, de forma evidente,
a necessidade de abordagem de saneamento fortemente atrelada
a saude publica, que se choca e contrasta com a forma como estd
se dando o processo de privatizacio do saneamento no pais. Os
grandes deficit dos servicos estao em locais onde o saneamento nao
pode ser considerado um “bom negécio” na ética pobre e restrita
do olhar financeiro. As areas rurais, os assentamentos informais,
as periferias das metrépoles com baixa densidade populacional,
as pequenas cidades em geral e em especial as dreas carentes
das regioes Norte e Nordeste enfrentarao grandes dificuldades
nesse contexto. Se era um desafio direcionar e impulsionar as
empresas de natureza publica para essas dreas, face a preocu-

10



Realizagao dos Direitos Humanos - A dgua e ao saneamento

pacao com bons resultados financeiros, agora, com o aumento da
participacao das empresas privadas, quando o lucro sera a tonica,
teremos um desafio incomparavel para viabilizar a realizacao dos
direitos humanos a 4gua e ao saneamento.

Entende-se ser fundamental ampliar as reflexdes sobre a
forma como se dd a remuneracdo das empresas prestadoras dos
servicos de saneamento, a forma como se faz a cobranca aos
usuarios do servico, a forma como se viabilizam os investimentos
no setor. As agéncias reguladoras tém papel de importancia cres-
cente, no atual cendrio. Ao selecionar os artigos deste livro, entre
aqueles preparados por Savio e por jovens pesquisadores, buscou-
se trazer elementos para essa reflexao.

O livro estd organizado em sete capitulos, além dos textos
introdutérios aqui apresentados. No primeiro capitulo, procura-
se fazer breve cendrio histérico da politica publica do saneamento,
com foco nas diferentes abordagens de obtencao de recursos para
investimentos nas diferentes estratégias de cobranca e remune-
racao pelos servigos. No capitulo 2, tem-se uma analise da politica
publica de saneamento, dos seus problemas estruturais e dos
riscos que podem surgir com a ampliacao da privatizacao dos
servigos. O capitulo 3 vem trazer elementos para a reflexao sobre
a regulacao dos servicos de saneamento, regulacdo esta que tem
papel estruturador nas politicas de cobranca e remunera¢ao dos
servicos e que terd, a cada dia, papel mais central na politica de
saneamento. O capitulo 4 traz conjunto de resenhas publicadas
pelo ONDAS, que debatem a politica publica de saneamento e
os desafios da realizacao dos direitos humanos. Os capitulos 5
e 6 sao focados na discussao do financiamento e da origem dos
investimentos no setor de saneamento. O ultimo capitulo vem
iluminar os desafios para viabilizar o acesso ao saneamento nas
areas rurais, fundamental para o efetivo avanco da universalizacao
e um exemplo da necessidade de um olhar que transcende aos
resultados estritamente financeiros dos servicos de saneamento.

Espera-se, assim, que as contribui¢ées de Savio nao apenas
fiquem registradas e sirvam de contribuicdo para o debate da
funcao social do saneamento, mas que esta producao intelectual
possa alimentar novas frentes de pesquisa e militancia.

11






Prefacio

Nicia Maria Fusaro Mourao
José Savio Junqueira Henrique

Os caminhos que construimos em nossas vidas sempre
sao pautados pelas experiéncias que acumulamos ao
longo de nossas trajetérias, pelas emocoes que experimentamos
nos nossos relacionamentos, pelos ensinamentos que captamos de
nossos familiares, de nossos amigos e de nossos mestres.

Mas as respostas aos desafios e oportunidades que a vida nos
apresenta sao calcadas em nossas caracteristicas individuais; sao
baseadas no modo como enxergamos e definimos “nosso jeito de
ser no mundo”.

Savio Mourao Henrique, nascido em Salvador/BA, em 17 de
abril de 1980, e tendo sua primeira infancia vivida em Brasilia/
DF, conviveu com os espacos abertos do planalto, com a multipli-
cidade dos relacionamentos e com as dificuldades e possibilidades
de posicionar-se frente aos diferentes ambientes com os quais se
confrontava. Tornaram-se suas caracteristicas de vida:

e A capacidade de transformar ideia em acao;
e A capacidade de influir em seu entorno e de influenciar as
pessoas proximas com quem se relacionava.

Arrebatador.

Em Sao Paulo/SP, onde passou sua adolescéncia e fase adulta,
o ambiente mais competitivo gerou nele a capacidade de aprofun-
damento nos assuntos nos quais se envolvia. Nada era superficial.

Unindo as caracteristicas, em Savio concentrou-se o enten-
dimento de que o que ele fizesse, em cada assunto que se envol-
vesse, seria — e era — parte da sua vida.

Intenso.

Assim foi no Casa Club Hostel Bar, criado com outros dois
colegas do curso de Biologia da USP, com a diferenciacao obri-
gatoria de ser também um “ponto de balada”. E foi. Em torno

13
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do Casa Club, giravam familia, amizades, relacionamentos.
Mas também crescimento de sua visao de mundo. Ali se gerava
emprego para oito funciondrios e esse era um ponto de orgulho
e preocupacdo. Ali se gerou e fundou-se a Associacao de Hostels,
da qual ele foi o primeiro presidente.

Assim foi como diretor do SAS Brasil - organizacao que
vem fazendo trabalhos sociais de atendimento médico, inclusive
durante a pandemia.

Durante muitos anos, percorreu o estado de Sao Paulo orga-
nizando, junto as prefeituras municipais, estudos de impacto
ambiental e planejando e executando projetos de saneamento e
desenvolvimento de recursos hidricos.

Veio daf sua percep¢io de que a AGUA era - e é - um bem
social; de que antes de pertencer ao sistema privado, pertence a
coletividade e deve ser administrada em seu beneficio; de que
a evolucao de todo o sistema depende da percepcao de todo o
quadro de bacias hidrogrdficas e do conjunto de acoes e legisla-
¢oes que interferem no processo. Veio também dai a percepcao
de que todas as entidades envolvidas nesse sistema, sejam de
concepg¢ao publica ou privada, precisam reger-se pelo balizamento
basico: AGUA como bem social.

Sua tese de mestrado, sob orientacio do conceituado prof.
Ricardo Moretti, é para nés, familiares de Savio Mourao Henrique,
o resultado da aplicacao vigorosa de todas essas caracteristicas viven-
ciais que empreendeu ao longo de sua, infelizmente, curta vida.

E fundamental também, para nés, agradecer a todos que
participaram e de alguma forma apoiaram e orientaram as
iniciativas de Sdvio em sua trajetéria, a equipe UFABC, aos
colegas do ONDAS, da Companhia Brasileira de Projetos e
Empreendimentos (Cobrape), do SAS.

Sdvio ndo ficava somente na ideia - partia destemidamente
para a a¢ao; dele e de outros.

Sdvio nao se comprazia em ver um problema superficial-
mente - sua visao era sempre abrangente e aprofundada e tinha
como meta que o resultado de suas a¢oes deveria refletir no bem
de todos.

Sua tese de doutorado ficou pelo caminho. Para nés, é
promissor e positivo que seu trabalho seja exposto junto com

14
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trabalhos de jovens pesquisadores que percebem o mundo com
seus proprios olhos e que nao se omitem em expor novas ideias,
NOVOS CONCEitos.

E nesse conceito de desenvolvimento, em que cada
pesquisador, cada orientador, cada profissional coloca sua
dedicacdo e participa¢do na constru¢ao de um ambiente inovador,

que inserimos: Savio, presente!

15






PrEFACIO

O que a historia de Savio nos conta
sobre a construcao de conhecimentos
poderosos e a mudanca de paradigma

Erika Martins'

rika Martins:

Acabei de terminar uma sequéncia didatica de Geografia
para a 5% série sobre o tempo. Meu objetivo vai além de explicar
conceitos sobre o tempo geolégico da formacgao da topografia
que leva a configuracao topografica, o tempo da natureza que nos
da diferentes regimes de chuva e o tempo histérico das grandes
canaliza¢oes que tornaram os rios de Sao Paulo invisiveis. Quero
que as crian¢as adquiram habilidades para além de tao somente
identificar e descrever as paisagens e suas mudancas ao longo do
tempo. Quero que se questionem sobre as causas, sobre os inte-
resses, sobre quem se beneficia e se prejudica com os arranjos de
um tempo social que aprisiona as pessoas em uma visao muito
fragmentada do mundo.

Nesse sentido, afirmo que Sdvio foi um ser humano que
usou seu tempo biolégico de forma exemplar, pois rompeu com
as amarras que nos obrigam a resumir nossos conhecimentos a
especializacoes que impedem a visao da totalidade do mundo e
o desenvolvimento de senso critico sobre o nosso tempo. Savio
produziu conhecimento poderoso e o usou ativamente para trans-
formar a sociedade.

Minha reflexao sobre a importancia do trabalho de Savio se
baseia em dois argumentos: ele fez mais do que ciéncia comum

! Engenheira sanitarista, administradora de empresas e pedagoga. Como
funcionaria da Sabesp, conheceu Savio, consultor de empresa privada, e depois
o reencontrou em uma segunda fase das carreiras, quando, mais livres, puderam
militar juntos pelos direitos ao saneamento. E-mail: erikamartinsdeandrade@
gmail.com
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e produziu conhecimento poderoso. Resolvi entdo transformad-lo
em estudo de caso epistemoldgico para explicar a importancia de
sua breve estada no mundo.

Em primeiro lugar, foi um biélogo que trabalhou por varios
anos em uma consultoria privada que basicamente prestava
servicos a maior empresa de saneamento brasileira. O mais
confortavel seria, entao, que resolvesse dedicar seu tempo ao
estudo dessa drea do conhecimento para especializar-se em algum
assunto bastante especifico. Nem todas as mentes e coracoes
assim se satisfazem. Savio procurou ventos que o levasse a navegar
outros mares e é nessa decisao corajosa que residem novas possi-
bilidades de producao de conhecimento.

Thomas Kuhn (2006) explica que a maioria do desenvolvi-
mento cientifico acontece como ciéncia comum, que colabora
com contribui¢des cumulativas para a constru¢ao do conheci-
mento de cada disciplina academicamente estabelecida com os
paradigmas de sua época. No entanto, esse mesmo autor defende
que existe outra ciéncia que ¢ revoluciondria, pois opera com
novas explicacoes para problemas que nao conseguem ser resol-
vidos a partir do paradigma vigente. Nao é sem motivo que os
pesquisadores e a sociedade resistem a mudancas de paradigma:
elas nos obrigam a abandonar postulados anteriores e a rear-
ranjar todo um sistema de pensamento que explica fenémenos.
A ousadia insurgente, presente em pesquisadores resolutos a
mergulhar em assuntos que siao do dominio de disciplinas as
quais nao estao afiliados, traz olhares de quem chega de fora
para enxergar o que os de dentro ja nao conseguem, pois estao
acostumados a suas proprias formulagoes.

Nessa insurgéncia cientifica, o trabalho de Savio se inscreve
na linha de pesquisas de Planejamento e Gestao Territorial como
indutor de uma ruptura do territério do saber e de poder dos
economistas. Sua dissertacao nos diz que as complicadas logicas e
férmulas utilizadas para compor as politicas e as estruturas tarifa-
rias dos servicos de dgua e esgoto podem e devem ser entendidas
pelos ndo economistas. Para além disso, questionou sobre os
objetivos finais dos modelos de precificagao dos servigos, tencio-
nando o tema do atendimento de interesses sociais. Nao se trata
de contribuicao voltada somente a aprimorar o entendimento

18
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de um tema, pois apontou questoes sobre o paradigma vigente
de cdlculo de tarifas, que praticamente impossibilita o controle
social sobre o setor de saneamento.

Young (2009) cunhou o termo da construcao de um “conhe-
cimento poderoso” quando trabalhava em uma consultoria para
curriculo escolar da Africa do Sul, entdo recém-liberto do regime
de apartheid, para diferencia-lo do conhecimento dos poderosos.
Assim, na perspectiva da emancipacao humana, o conhecimento
deve servir para entendimento e transformacao do mundo. Afi
reside outra caracteristica da producao académica de Savio, qual
seja o de servir como instrumento para a¢ao. Sua dissertacao ¢é
um valioso documento que explica, de forma acessivel a leigos, o
funcionamento do sistema de precificacdo, assim como mostra
principalmente a fragilidade advinda da nao neutralidade de sua
aplicacao e de como seu atual uso privilegia interesses especificos
em detrimento do bem-estar social e da protecao a natureza. E
ideologicamente amparado por sua recusa em aceitar as verdades
absolutas impostas pela hegemonia neoliberal presente em
agéncias reguladoras e empresas de saneamento. A partir de sua
leitura, podemos amparar nossas lutas pela garantia dos direitos
ao saneamento, contrapondo-se aos desgastados discursos dos
representantes do Estado, que insistem em afirmar a sociedade a
existéncia de uma tnica alternativa.

Savio nos brindou com sua atuacao nas discussdes com a
agéncia reguladora de Sao Paulo, a ARSESP, usando sua habili-
dade de comunicacdo para contar aos poderosos que ja entendia
daquele assunto e que havia equivocos na interpretacao oficial.
Empoderado, conseguiu ter voz e ser escutado, abrindo oportuni-
dade para que pudéssemos, pela primeira vez, exercer uma acao
de controle social sobre a gestao de uma infraestrutura tao impor-
tante para um mundo socialmente mais justo.

Por fim, concluo que um dos seus principais legados € a cons-
trucao de um conhecimento poderoso e revoluciondrio, alicer-
cado com o exemplo de sua prépria militancia para a mudanca de
paradigmas em um tempo de cidadania empobrecida.
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Resenha da dissertacao
de Savio Mourao Henrique

Jeroen Klink'

dissertacao de mestrado de Savio Mourao Henrique, inti-

tulada A Precificacdo dos Servigos de Saneamento de Agua e
Esgoto e 0 Objetivo Social’ investiga um tema complexo, pouco explo-
rado e ao mesmo central para o campo do planejamento urbano e
regional. O desenho, a implementacao e o controle social sobre a
politica tarifdria nos servicos de dgua e esgoto perpassem as trés
dimensoes de qualquer esforco de planejamento, isto é, articular
o nexo entre financiamento e investimento, regular e intervir fisi-
camente no ambiente construido em prol de cidades mais justas
e sustentaveis.

Compreender o processo de precificacdo dos servicos de
agua e esgoto € essencial para desvelar os interesses especificos,
assim como os conflitos sociais e ambientais que estdo em jogo
na (re)producio do espaco. A microeconomia ortodoxa nao
consegue tratar adequadamente o tema. A referida teoria explica
a estrutura de provisao dos bens por meio de relacao circular
entre as escolhas individuais (“as partes”) e o bem-estar da socie-
dade (“a soma”), que ¢ articulada pela “mao invisivel” dos precos
em mercados competitivos. Estes supostamente transmitem os
sinais adequados acerca da escassez dos bens e desencadeiam
assim os ajustes comportamentais para garantir o equilibrio entre
procura e oferta.

! Economista holandés com doutorado em planejamento urbano pela
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2 O texto completo da dissertagdo pode ser acessado em: https://ondasbrasil.
org/a-precificacao-dos-servicos-de-saneamento-de-agua-e-esgoto-e-o-objetivo-
social-dissertacao-savio-mourao-henrique/
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No entanto, saneamento nao é um bem qualquer. A sua
producdo é acompanhada pela economia de escala, pela neces-
sidade de efetuar grandes investimentos marcados por longo
tempo de amortizacdo e pela tendéncia de gerar estruturas
oligopolizadas, com presenca de grandes empresas publicas e
privadas com poder de mercado. Além disso, os precos prati-
cados em mercados nao regulados nao incorporam externali-
dades positivas. A oferta adequada de servicos de saneamento
gera transbordamentos positivos para a saude publica e ao meio
ambiente que nao sao incorporados pelo cédlculo privado estru-
turado em torno da maximizacao dos lucros. Por fim, como
alocar custos sobre os usudrios individuais ao longo do tempo
em sistemas de infraestrutura que sao marcados pela indivisibi-
lidade? Isso implica a possibilidade de compartilhar a rede de
infraestrutura com novos usudrios, a baixos custos adicionais,
desde que estes ndo comprometam a capacidade instalada do
sistema. Ao mesmo tempo, a demanda adicional que supera o
ponto de saturacdo do sistema exige investimentos volumosos.

A dissertacao de Savio Mourao Henrique problematiza a
ortodoxia microecondmica e o proprio imagindrio social sobre
o bom funcionamento dos mercados para os servicos de dgua e
esgoto. Neste segmento, nada garante que os “vicios privados”
(a busca desenfreada pela maximizacao dos lucros) gerem os
beneficios publicos esperados (a universaliza¢do, a eficiéncia,
a reducdo dos precos e a melhoria na qualidade dos servigos).
Como entdo garantir o interesse publico e o objetivo social
e ambiental? Para responder a essa pergunta, é preciso reco-
nhecer que a precificacio e a regulacdo do saneamento sao
processos politicos.

A introducdo do trabalho explicita esta premissa. Enquanto
o primeiro capitulo descreve a escala do problema no contexto
da Regiao Metropolitana e as diversas dimensoes da precificacao
(captacdo, transmissdo, distribui¢ao), o segundo apresenta o arca-
bouco tedrico para analisar questoes de regulacao e precificagao
dos servicos de infraestrutura. Discute primeiramente conceitos
basicos como custo operacional, custo médio e custo marginal
no longo prazo e as aplicagoes especificas para os servicos de
agua e esgoto. Analisa também as diversas modalidades de regu-
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lacao como a regulacdo por taxa de retorno, por preco-teto ou por
receita-teto, entre as abordagens mais conhecidas.

O capitulo 3 investiga a estrutura de precificacao e regulagao
(por preco-teto) adotada pela Agéncia Reguladora dos Servicos
Publicos do Estado de Sao Paulo (ARSESP). O fio condutor é a
andlise meticulosa da equacdo que dd embasamento aos diversos
componentes de custos (investimentos, custos operacionais, custo do
dinheiro ao longo do tempo etc.), assim como ao limite do preco
que pode ser praticado para o ciclo tarifario. O autor nao deixa de
analisar as margens de interpretacao na aplicacao da férmula, assim
como as eventuais consequéncias para o calculo da tarifa. Cabe um
exemplo. Os investimentos efetuados no passado, ja depreciados, nao
deveriam ser carregados para o proximo ciclo tarifario. Nao respeitar
esta regra bdsica significa remunerar duas vezes o mesmo capital
imobilizado. Entretanto, a mitigacao desse risco requer sistema forte
de acompanhamento da contabilidade publica, assim como maior
aproximacao entre a sociedade e agéncia reguladora para cobrar o
monitoramento. O capitulo incorpora ainda uma comparac¢ao com
as experiéncias de regulacao e precificacdio no Estado de Minas
Gerais e nas bacias dos rios Piracicaba, Capivari e Jundiai.

O capitulo 4 mostra como os modelos abstratos de precifi-
cacao e regulacao sao interpretados e “preenchidos” pelos toma-
dores de decisdao que atuam no segmento de saneamento ambiental.
As entrevistas semiestruturadas apresentam rico panorama dos
limites e potencialidades dos arranjos de regulacdo e precificacao
na perspectiva de cada um dos gestores e consultores.

O capitulo 5 representa uma sintese analitica e aponta os
conflitos e as contradi¢ées no modelo atualmente adotado pelo
estado de Sao Paulo. A auséncia de gestao da demanda e o
estimulo ao faturamento de volume de dgua acima do projetado,
o incentivo ao nao tratamento do esgoto e os efeitos regressivos da
tarifa escalonada por consumo sobre os assentamentos precarios
na periferia, nos quais mais familias dividem a mesma ligacao, sao
alguns dos exemplos tratados.

A dissertacao se entrelaca com a trajetdria do préprio pesqui-
sador como intelectual, gestor e ativista. Neste sentido, no final
do capitulo 5 e na conclusao, Sdvio elabora série de recomenda-
coes tanto para a agenda de pesquisa quanto para alinhar a preci-
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ficacdo com os objetivos da universalizacdo do saneamento bdsico
e da sustentabilidade ambiental. Cabe destacar um dos temas que
perpassa o proprio trabalho - a necessidade de aproximar a socie-
dade do Estado, da Agéncia reguladora e dos planos municipais
do poder concedente. O tema € central para explicitar as queixas
referentes ao modelo atual e reivindicar arranjo de regulacao e
precificacao mais equitativo e sustentavel.

A recomendac¢ao nao poderia ser mais atual. No dia 30 de
abril de 2021, as autoridades e a imprensa comemoraram o resul-
tado do leilio de concessio da Companhia Estadual de Aguas
e Esgotos do Rio de Janeiro (Cedae). Arrecadou cerca R$ 22,7
bilhoes, o que representou agio de aproximadamente 100%
sobre a outorga minima. Estruturado e aprovado em tempo
recorde em ano de pandemia, sem participacio popular em
funcao do formato eletronico das audiéncias, a parceria publi-
co-privada promete a universalizacio do acesso a dgua e esgoto
sem aumento da tarifa. No entanto, o distanciamento da socie-
dade e a auséncia de debates mais aprofundados ndo permitiram
explicitar os conflitos e inimeras contradicoes na modelagem
adotada pelo BNDES como referéncia para o pais. Por exemplo,
a regulacdo das intervengdes em assentamentos precarios que
norteia a concessao € genérica e deixa margem de manobra para
as concessionarias (nao) fazer os investimentos. Além disso, no
arranjo proposto, a companhia estadual corre o risco concreto
de sofrer margin squeeze ao longo da concessdo (isto é, a reducao
da diferenca entre preco e custos operacionais), considerando
que € contratualmente obrigada a vender dgua tratada de atacado
a precos relativamente baixos para as concessiondrias privadas,
que sao responsaveis pela venda de dgua, coleta e tratamento de
esgoto para os usudrios finais. Por fim, um dos quatro blocos de
municipios, que nao coincidentemente abrange as dreas menos
abastadas que concentram as intervenc¢oes mais complexas e de
maior escala, ficou sem vencedor no leilao.

E urgente mobilizar a sociedade para desenhar e viabilizar
outro projeto de saneamento e de desenvolvimento para as
cidades como espacos privilegiados para a reproducao da vida.
O trabalho de Sdvio continuard como fonte de inspiracdao para
avancar na implementacao de estratégias alternativas!
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Remuneracao e cobranca pelos servicos de
saneamento no Brasil: entre a sustentabilidade
financeira e o alcance social

Rafael K. X. Bastos!
Paula Laranja Leal de Mattos Pereira®

Breve historico das politicas de saneamento
e da forma de remuneracao e cobrancga pelos
servicos no Brasil

Atrajetéria das politicas de saneamento no pais é marcada
por transformacoes que refletem o macrocontexto
politico e econdmico em diferentes momentos histéricos, o que
da lugar a distintas formas de gestao, remuneracao e cobranca
pelos servicos. Esta trajetoria vem sendo registrada na literatura
nacional com base em que se desenvolve o texto a seguir: Peixoto,
1994; Brasil, 1995; Pedrosa, 2001; Turolla, 2002; Costa, 2003;
Rezende e Heller, 2008; Salles, 2008; Souza; Costa, 2016; e outros
citados pontualmente no texto.

Dos primérdios ao Planasa

No periodo colonial, as parcas inciativas de saneamento
acompanhavam o advento da urbanizacdo, com destaque para
o abastecimento de dgua por meio de redes de chafarizes, por
exemplo, no Rio de Janeiro, Vila Rica, Salvador e Recife. O acesso
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? Engenheira Sanitarista e Ambiental (IFES), Mestre em Engenharia Civil e
Doutoranda em Engenharia Civil pela UFV. E-mail: paula.laranja@hotmail.com
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a essas fontes publicas de dgua era livre, gratuito. Mas o trans-
porte da dgua até as residéncias, bem como o de excretas até o
mar ou valas, era realizado por escravos, ou seja, restrito a elite,
que tinha o privilégio de possui-los.

Somente em meados do século XIX, na esteira da nascente
abordagem sanitarista de gestdo urbana na Europa, sio orga-
nizados os primeiros servicos de saneamento no Brasil. Como
padrao tecnologico, se passa a adotar sistemas coletivos de redes
de abastecimento de dgua e de coleta de esgotos sanitarios. Porém,
fatores como a fragilidade do aparato estatal, a incipiéncia de
capacidade tecnoldgica nacional e a urgéncia por infraestrutura
sanitdria para promocao do desenvolvimento levaram a op¢ao pela
concessao dos servigos para a iniciativa privada, estrangeira, prin-
cipalmente inglesa. Como sugerido por Britto (2012), citado por
Murtha et al. (2015), a preferéncia era também fundada na carga
cultural vinda da Europa, que atribuia superioridade as empresas
privadas para a prestacao de servicos publicos. Da-se, portanto,
um processo de transi¢dao, da distribuicdo coletiva e gratuita de
agua por meio de chafarizes, bicas e fontes para a modalidade de
servigos remunerados de distribuicao até as residéncias por meio
de redes. Ou, nas palavras de Murtha et al. (2015), um “processo
de mercadoriza¢ao da agua por meio do servi¢go de abastecimento
publico, da apropriacdo e comercializagio de um bem até entao
tratado como bem de acesso irrestrito”.

Como relatado em Brasil (1995), nao havia subsidio, as
“tarifas” eram reais (cobriam inteiramente os custos) e havia
garantia de rentabilidade minima pelo governo as concessio-
narias; havia ainda a “clausula-ouro”: as tarifas eram definidas
nesta unidade de forma a proteger os investidores estrangeiros
da flutuacdo do cambio (PEDROSA, 2001). Contudo, como a
obtencao de dividendos é da natureza da inciativa privada, os
servicos de saneamento nessa época se viram restritos as dreas
ocupadas pela popula¢ao com maior capacidade de pagamento.

A modalidade de concessoes de servicos a companhias
privadas seguiu preponderante no cenario brasileiro até o inicio
do século XX, a partir de quando, consoante também com a
tendéncia a época nos paises centrais, se verifica um movimento
de encampacao pelo Estado das concessoes privadas. No Brasil,

26



Realizagao dos Direitos Humanos - A dgua e ao saneamento

isto foi precipitado pelo descumprimento dos contratos e por
pressao popular, motivada pela ma qualidade e precos elevados
dos servicos. Esse novo cenario, de administracao direta dos
servicos de saneamento pelo poder publico, prossegue de forma
crescente até por volta de 1950 (era Vargas), acumulando, porém,
outros problemas: centralizacao e burocracia excessivas e depen-
déncia de recursos orcamentdrios - de caixa unico de impostos
urbanos. Além disso, de acordo com Pedrosa (2001), nessa
época as “tarifas” eram fixadas abaixo dos valores reais (isto é,
nao cobriam integralmente os custos de investimento, operacao
e manuten¢ao do servico), inaugurando, assim, mecanismos de
subsidio nos servicos de saneamento.

Em reacdo, na década de 1950, surgem as primeiras incia-
tivas de administracao indireta dos servicos com a constituicao
de autarquias municipais ou ainda com gestao centralizada em
empresas estaduais (sociedades de economia mista) por meio das
quais se buscava autonomia e autossustentacao dos servicos, com
tarifacdo adequada. Ainda que este processo tenha se estendido
pelos anos 1960 (com acao importante da Fundagao SESP, atual
FUNASA, no fomento a criacao de autarquias municipais - os
Servicos Autonomos de Agua e Esgoto), ao final daquela década
ainda prevalecia a prestacao de servicos por administracao direta
municipal com dependéncia de recursos de impostos urbanos,
o que gerava deficiéncias de longo prazo na arrecadacao e na
prestacdao dos servigcos, em geral, limitados aos nucleos centrais
das cidades. Em 1970, apenas cerca de 50% e 20% da populagio
urbana brasileira era atendida, respectivamente, por servicos de
abastecimento de dgua e de coleta de esgotos. Sob o regime militar
e em busca de racionalidade técnica na utilizacao dos recursos
financeiros, foram se estabelecendo as bases institucionais, poli-
ticas e financeiras para a organizacao do setor de saneamento que
viria na década seguinte: em 1966, é criado o Banco Nacional de
Habitacao (BNH), cujo papel era fomentar politicas de desenvol-
vimento urbano; no mesmo ano, é criado o Fundo de Garantia
por Tempo de Servico (FGTS), que viria a ser o principal suporte
financeiro de toda a politica de saneamento; em 1967, foi apre-
sentado o Plano Decenal de Desenvolvimento Econémico e Social
(1967-1976), em que se anunciava que as tarifas dos servicos de
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saneamento bdsico deveriam recuperar custos, incluindo repo-
sicao do capital, além da criacao de sobretarifa, destinada a forta-
lecer um fundo de investimentos para o setor; em 1968, cria-se
o Sistema Financeiro de Saneamento (SFS); e de 1968 a 1970, o
BNH e o SFS estimularam a criacao das Companhias Estaduais
de Saneamento Bdsico (CESBs). No entanto, como destacado por
Britto et al. (2014), até o inicio da década de 1970, as subvencoes e
os subsidios publicos ainda constituiam a principal fonte de finan-
ciamento dos servicos de abastecimento de dgua e esgotamento
sanitdrio, reservando as tarifas um papel secundario.

O Planasa

Em 1971, é instituido o Plano Nacional de Saneamento
(Planasa), sustentado nos pilares da autonomia dos servigos, autos-
sustentacao tarifaria, financiamento com recursos retornaveis e
economia de escala, tendo o BNH como 6rgao central e norma-
tivo do SFS, e as CESBs como 6rgaos executores do programa
em nivel estadual. Os mecanismos de financiamento incluiam,
além do programa de financiamento do BNH, com o Fundo de
Garantia por Tempo de Servico (FGTS) como principal fonte de
recursos, um fundo constituido por cada governo estadual com
recursos proprios de origem tributdria - Fundos Estaduais de
Agua e Esgoto (FAE). Na concepcio original do sistema, cada
uma das partes arcaria com 50% dos recursos de financiamento,
sendo que o BNH reduziria gradualmente sua participagao a
medida que os fundos estaduais obtivessem autonomia financeira
a partir das tarifas geradas pelos investimentos. Por sua vez, com
o mecanismo do subsidio cruzado pretendia-se viabilizar a pres-
tacao de servicos em municipios supostamente deficitarios com
a cobranca de tarifa tinica no estado, por intermédio das CESBs.

No periodo que se costuma identificar como de estrutura¢ao
do Planasa (final dos anos 1960 até 1978) ainda nao havia dire-
trizes nacionais para a tarifacdo dos servigos de saneamento, o
que muitas vezes se dava sem o devido embasamento técnico e
era sujeito a interferéncias politicas estaduais ou locais. No caso
das CESBs, cada empresa possuia critérios proprios para defi-
nicao de tarifas, a partir de orienta¢oes estabelecidas pelo BNH.
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Em alguns casos, os reajustes eram submetidos a aprecia¢do
do Conselho Interministerial de Precos (CIP), em outros, aos
governos estaduais. Porém, a abundancia de recursos, os elevados
investimentos por meio do endividamento das CESBs e a manu-
tencao de tarifas em niveis irreais, resultavam em deficit operacio-
nais geralmente cobertos pelos governos estaduais.

Segue entdo a fase considerada de consolidacao do Planasa
(1978-1983). Em ambiente de crescente centralizacao politica, a
tarifacao dos servicos de saneamento passa a ser regida por legis-
lacao federal - a Lei n® 6.528, de 11 de maio de 1978, regula-
mentada pelo Decreto n® 82.587, de novembro do mesmo ano
(BRASIL, 1978). O tramite politico-institucional para a fixacao de
tarifas passa a ser o seguinte (PEDROSA, 2001): (i) o Ministério do
Interior (Minter) estabelecia normas gerais de tarifacao e fiscali-
zava sua aplica¢ao; (ii) aos governos estaduais por meio das CESBs
cabia a realizacdo de estudos e a apresentacao de propostas tari-
farias; (iii) o BNH analisava as propostas, as submetia ao Minter,
que autorizava reajustes apos aprovacao do Conselho Interminis-
terial de Precos (CIP). Entre outros aspectos, as politicas tarifa-
rias deveriam, a partir de entdo, buscar: (i) autossustentacao dos
servigos; (ii) adequacao dos niveis tarifarios a capacidade de paga-
mento da populacdo, sem comprometimento do equilibrio finan-
ceiro dos servicos; (iii) remuneraciao anual de até 12% sobre o
investimento.

A adesdo ao Planasa, ou seja, a concessdo dos servigos para
as CESBs, era pré-requisito para acesso dos municipios a financia-
mento de recursos federais, o que, em grande medida, ocorreu;
segundo Peixoto (1994), somente cerca de mil municipios, um
quarto do total entdo existente, mantiveram a autonomia na
gestao e na operacao dos servigos de saneamento. Entretanto, na
contramao dos objetivos do subsidio cruzado, muitos municipios
importantes em termos de porte € peso econodmico resistiram
como, por exemplo: Campinas, Ribeirdo Preto, Osasco, Santo
André, Juiz de Fora, Uberlandia, Volta Redonda, Porto Alegre,
Caxias do Sul, Novo Hamburgo.

Mais impactantes, porém, foram os efeitos do contexto
macroecondémico. Se na primeira década de vigéncia do Planasa
(periodo do “milagre econémico”) o BNH disponibilizou recursos
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abundantes para as CESBs, o que permitiu a manutencao de
tarifas baixas, nos anos 1980 (a chamada “década perdida”) a
realidade foi outra: as fontes de financiamento minguaram e
as despesas aumentaram devido aos encargos financeiros das
dividas relativas aos empréstimos contraidos nos anos anteriores,
além de 6nus adicionais sobre os custos de operacao decorrentes
de pressoes inflaciondrias. Assim, as CESBs enfrentaram endivi-
damento crescente e passaram a praticar o que Peixoto (1994)
chamou de “autossustentacdo a qualquer custo”, isto €, elevacoes
significativas das tarifas.

O periodo de 1983 a 1988 tem sido identificado como de
desmonte do Planasa, precipitado pela crise econémica da década
de 1980 e pelos movimentos de redemocratizacao do pais, cada vez
mais fortes na segunda metade daquela década. O “realismo tari-
fario” (servico pelo custo) e, por conseguinte, a autossustentacao
dos servigos, se via comprometido pelo controle dos reajustes das
tarifas pelo governo federal como medida de controle da inflacao.
Em 1986, o BNH ¢ extinto, sendo as responsabilidades de operacao
de recursos do FGTS transferidos para a Caixa Econémica Federal.
A partir da Constituicao de 1988, a legislacao tarifaria de 1978 foi
revogada e a responsabilidade de fixacao de tarifas transferida para
os estados. Na virada da década (1989-1990), em tempos de inflagao
elevada, desregulamentacdo e desequilibrio financeiro das CESBs,
assistiu-se a violento aumento de tarifas e, consequentemente, de
inadimpléncia no pagamento das contas por parte dos usudrios.
Em 1991, portaria do entao Ministério da Economia, Fazenda e
Planejamento transferiu a responsabilidade pelo controle das
tarifas para o poder concedente - os municipios.

O Planasa nao instituiu mecanismos de regulacao e fiscali-
zacao dos servigcos, de modo que as CESBs atuaram de maneira
confortdvel, sem exigéncias para efeito da concessao dos servicos,
de metas de qualidade e de atendimento, e em relagées pouco
horizontais com o poder concedente; tampouco foram instituidos
mecanismos de controle social. Ao final da vigéncia do Planasa, a
cobertura dos servigos de abastecimento de dgua se aproximava
do atendimento de 90% da popula¢do urbana, mas no tocante aos
servicos de esgotamento sanitdrio, a cobertura permanecia em
torno de 40%. Um legado controverso.
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Do Planasa ao Plansab

O periodo seguinte a extin¢cao do Planasa, final dos anos
1980 e por toda a década de 1990, além da dréstica reducao de
investimentos, é caracterizado pelo que se convencionou deno-
minar “danca institucional”, dada a fragmentacio e migracao
das acdes de saneamento entre diversos ministérios, ou ainda
“vazio institucional”, em virtude da inexisténcia de regulamen-
tacao de uma nova politica nacional de saneamento. Desse modo,
em muitos aspectos, o modus operandi do Planasa permaneceu
intacto como, por exemplo, na relacao entre CESBs e os munici-
pios. Quanto aos servi¢os municipais, ainda que em 1985 tenham
sido autorizados a acessar recursos do FGTS, na prdtica poucos
o conseguiram. Como ja mencionado, nesse periodo nao existia
legislacdao nacional especifica sobre tarifas dos servicos de sanea-
mento, que passam entdo a ser determinadas de maneira descen-
tralizada pelas CESBs e pelos servicos municipais.

Outra marca dos anos 1990 foi a agenda neoliberal, traduzida
para as politicas publicas de saneamento pela énfase na moderni-
zag¢do, com maior incentivo a participac¢do da iniciativa privada, e
na ampliacao marginal da cobertura dos servicos. Uma primeira
tentativa de reorganizacao do setor de saneamento poés-Planasa
foi o projeto de lei que instituia a politica nacional de saneamento
(PLC n® 199/1993). Este projeto contou com apoio de diversas
entidades do setor, foi apresentado em 1991, e tramitou por cerca
de quatro anos no Congresso Nacional até sua aprovac¢ao, mas foi
vetado na integra por Fernando Henrique Cardoso (FHC) logo
apos sua posse na presidéncia. Essa foi a primeira manifestacao
de FHC no sentido de atendimento das orientacdes financeiras
internacionais de privatizacdo dos servicos de saneamento, que
se manifestavam por meio do Projeto de Modernizacao do Setor
Saneamento (PMSS), idealizado ainda em 1991, no Governo
Collor, e financiado pelo Banco Mundial.

Outros movimentos nesse sentido foram as Leis n®
8.897/1995 (que dispoe sobre o regime de concessao e permissao
da prestacao de servigos publicos) e a Lei n® 9.074/1995 (que
estabelece normas para outorga e prorrogacao das concessoes e
permissdes de servigos publicos), que regulamentaram a parti-
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cipacdao do setor privado em obras e servicos dependentes do
servigo publico. Em substitui¢ao ao PLC n® 199/1993 (vetado), o
governo federal por meio do entdao senador José Serra enviou ao
Congresso o PL.n® 266,/1996, com principios e diretrizes atrativos
para a iniciativa privada. No inicio de 2001, em nova tentativa de
regulamentar a PNS, o governo federal encaminha ao congresso
o PL n® 4.147/2001. Ambos nio prosperaram como de resto
nao prosperou a agenda mais geral privatizante do saneamento,
a despeito de pressoes como a restricdo de acesso aos recursos
publicos pelas CESBs e servigos municipais de saneamento - o
que vdrios autores creditam a capacidade de resisténcia por parte
dos sindicatos, de organizacoes da sociedade civil e do corpo
técnico-burocritico das empresas de saneamento.

Somente em 2003 (governo Lula), investimentos mais vultosos
em saneamento sao retomados, tendo mais uma vez como prin-
cipal fonte de recursos empréstimos do FGTS. Além disso, com
a criacdo da Secretaria Nacional de Saneamento Ambiental,
vinculada ao Ministério das Cidades, e a promulgacdo da Lei n®
11.445/2007 (que “estabelece diretrizes nacionais para o sanea-
mento bdsico e para a politica federal de saneamento bdsico”), o
setor volta a contar com uma “moldura organizacional e institu-
cional clara” (CUNHA, 2011), incluindo a abertura de espagos
participativos, tais como o Conselho das Cidades e as Conferén-
cias das Cidades. A Lei n® 11.445/2007 trazia, entre os objetivos
da politica de saneamento, a ado¢ao de mecanismos de planeja-
mento, regulacao, fiscalizacao e controle social da prestacao dos
servicos, estabelecendo que o titular dos servigos deve formular
politica de saneamento, elaborar planos de saneamento bdsico e
definir o ente responsavel pela regulacao. Estabelecia ainda que
a delegacdo dos servigos somente poderia ser realizada mediante
celebracdao de contratos e, como condi¢ao para validade destes,
requeria a existéncia dos planos de saneamento e de normas de
regulacdo, além da comprovacao de viabilidade técnica e econo6-
mico-financeira da prestacao dos servicos. Em cumprimento ao
artigo 52 da Lei n® 11.445/2007, em 2013, o governo federal
apresentou o Plano Nacional de Saneamento Basico (Plansab),
que trazia metas de investimentos em medidas estruturais - obras
fisicas com vistas ao aumento de cobertura dos servicos, até a
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universalizacao - e em medidas estruturantes - suporte politico e
gerencial a sustentabilidade da prestacao dos servicos (BRASIL,
2013; BRITTO et al., 2014).

No que diz respeito a cobranca pelos servicos, a Lei n®
11.445/2007 estabelece diretrizes para a instituicdo das tarifas
(precos publicos ou taxas), reafirmando (mas, é certo, indo além)
principios delineados no Decreto n® 82.587,/1978: (i) prioridade
para atendimento das func¢oes essenciais relacionadas a saude
publica; (ii) ampliacdo do acesso dos cidaddos e localidades de
baixa renda aos servigos; (iii) geracdo dos recursos necessarios
pararealizacao dos investimentos, objetivando o cumprimento das
metas e objetivos do servigo; (iv) inibi¢ao do consumo supérfluo e
do desperdicio de recursos; (v) recuperac¢ao dos custos incorridos
na prestacdo do servi¢o, em regime de eficiéncia; (vi) remuneracdo
adequada do capital investido pelos prestadores dos servicos; (vii)
estimulo ao uso de tecnologias modernas e eficientes, compativeis
com os niveis exigidos de qualidade, continuidade e seguranca
na prestacao dos servicos; e (viii) incentivo a eficiéncia dos pres-
tadores dos servicos (BRASIL, 2007). A Lei do Saneamento de
2007 mantém a orientacdo que as tarifas sejam determinadas de
forma descentralizada, mas agora como atribuicao das agéncias
reguladoras, que devem “definir tarifas que assegurem tanto o
equilibrio econémico e financeiro dos contratos como a modi-
cidade tarifaria, mediante mecanismos que induzam a eficiéncia
e eficacia dos servigcos e que permitam a apropria¢ao social dos
ganhos de produtividade” (BRASIL, 2007).

Desde o final do Planasa, as tarifas vinham sendo determi-
nadas de maneira descentralizada, mas em ambiente de autorre-
gulacdo, dando lugar a estruturas tarifarias heterogéneas, falta de
parametrizacdo, pre¢os desiguais e reajustes praticados sem crité-
rios econdmicos claros. A Lei n® 11.445/2007 nao uniformiza a
estrutura tarifaria, mas estabelece diretrizes gerais para a remune-
racao e cobranga dos servicos, as quais, em boa medida, reafirmam
o modelo definido no Decreto n® 82.587/1978 (apresentado no
item Alcance social dos modelos tarifdrios praticados no Brasil). Alids,
como vdrios trabalhos tém apontado, em que pesem a retomada de
investimentos e os reconhecidos avan¢os nos marcos regulatério
e institucional nos governos capitaneados pelo Partido dos Traba-

33



ONDAS - Observatorio Nacional dos Direitos a Aguu e ao Saneamento

Ihadores (2003 a 2016), em diversos aspectos o modelo Planasa se
mostrou resiliente como, por exemplo, na predomindncia da pres-
tacao regionalizada dos servigcos por meio das CESBs e na evolucao
na légica empresarial do saneamento como negécio (BRITTO et
al., 2012; BRITTO, 2018; HELLER, 2018).

O novo marco regulatorio

A seguir, assiste-se no governo Temer a “radicalizacao da
visao do saneamento bdsico como negdécio”, colocando em risco
ganhos do periodo anterior (BRITTO, 2018); o que, na realidade,
era apenas prenuncio do que estava por vir no governo seguinte.
A Lei n® 14.026, de 15 de julho de 2020, que vem sendo referida
como novo marco regulatério do saneamento, altera profunda-
mente o arranjo politico-institucional da prestacao de servigos de
saneamento no pais, orientada para a privatizacao. Em relacao aos
principios fundamentais da prestacao dos servicos originalmente
delineados na Lei n® 11.445/2007, a Lei n°® 14.026/2020 acres-
centa: a prestacdao regionalizada dos servicos e a selecio competi-
tiva do prestador dos servigos (BRASIL, 2020). O primeiro é apre-
sentado como solu¢ao para ganho de escala, viabilidade técnica e
econdmico-financeira e garantia de universalizacao dos servicos; a
adesao dos titulares dos servicos as estruturas de prestacao regiona-
lizada ¢ facultativa, mas é condi¢do para acesso a recursos publicos
federais, reinaugurando mecanismos do periodo do Planasa de
pressao (coer¢ao) sobre os municipios. O segundo se concretiza na
obrigatoriedade de licitacao e celebragao de contrato de concessao
para a prestacao dos servicos por entidade que ndo integra a
administracao do titular e na vedacao dos contratos de programa,
0s quais, a partir da Lei n® 11.445,/2007, passaram a reger a relacao
das CESBs com os municipios; ou seja, o novo marco regulatério
coloca em xeque a propria sobrevivéncia das CESBs.

A Lei n® 14.026,/2020 reafirma, de maneira mais enfatica do
que na Lei n® 11.445/2007, que a remuneracdo pela cobranga dos
servicos deve assegurar a sustentabilidade econémico-financeira
destes e nao altera as diretrizes (acima mencionadas) estabelecidas
na Lei n® 11.445/2007 para a instituicao das tarifas, tampouco as
diretrizes para a estrutura de remuneragao e cobranca dos servigos
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(discutida no item a seguir). Houve, porém, mudanca substancial
no que diz respeito a regulacao, com potencial de impacto sobre as
politicas tarifarias. Tal como na Lei n® 11.445/2007, é atribuicao
do titular dos servicos definir a entidade a qual sera delegada a
regulacao dos servigos, a quem, por sua vez, cabe definir tarifas
“que assegurem tanto o equilibrio econémico e financeiro dos
contratos como a modicidade tarifaria”. Assim, mantém-se o
modelo definido na Lei n® 11.445/2007 de regulacio em ambito
subnacional, ou seja, exercida por estados ou municipios, porém,
agora submetido a diretrizes gerais estabelecidas em nivel nacional
pela Agéncia Nacional das Aguas (ANA) - a nova lei atribui a ANA
competéncia para instituir normas de referéncia para a regulacao
dos servicos de saneamento, incluindo a regulacao tarifaria. O risco
aqui é a contaminacdo das entidades reguladoras pelo viés priva-
tista do novo marco regulatorio, expresso, por exemplo, no disposi-
tivo da Lei n® 14.026,/2020, que prevé que “as normas de referéncia
para a regulacao dos servigos publicos deverao estimular a livre
concorréncia, a competitividade, a eficiéncia e a sustentabilidade
econdmica na prestacao dos servicos”.

Alcance social dos modelos tarifdrios praticados
no Brasil

Como referido, no periodo do Planasa, a tarifacdio dos
servicos de saneamento passa a ser regida por legislacao
federal (a Lei n® 6.528/1978, regulamentada pelo Decreto n®
82.587,/1978), padronizando elementos da estrutura tarifaria
como, por exemplo: (i) tarifas diferenciadas por categoria de
usudrios (residencial, comercial, industrial e publica); (ii) tarifas
diferenciadas por faixa de consumo; (iii) fixacdo de consumo
minimo e, portanto, de conta minima; e (iv) subsidio aos usuarios
de menor poder aquisitivo. A tarifacao diferenciada por catego-
rias de usudrios e por faixas de consumo visava ao subsidio dos
usudrios de maior para os de menor poder aquisitivo, assim como
dos grandes para os pequenos consumidores; isto €, o preco por
metro cubico cobrado dos usudrios de menor poder aquisitivo
(supostamente os pequenos consumidores) ¢ inferior ao custo
médio dos servicos.
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Esse modelo visava ainda a obtencdo de tarifa média que
possibilitasse o equilibrio econémico-financeiro das empresas de
saneamento. Na categoria residencial, a diferenciacao se dava por
faixas de volume mensal de consumo de dgua, com tarifas cres-
centes (precos por metro cubico) nas faixas mais altas de consumo.
O consumo minimo, por economia da categoria residencial, era
fixado em 10 m3 mensais, sendo também estabelecido valor
maximo para a conta minima (produto da tarifa minima pelo
consumo minimo). Para as demais categorias, eram estabelecidas
duas tarifas especificas para cada, sendo uma referente ao volume
minimo e a outra ao excedente, superior a primeira e maior do
que a tarifa média ou que a residencial inicial (BRASIL, 1978).

Embora nao com tal detalhamento de padroniza¢ao, a estru-
tura tarifdria permanece vigente até os dias de hoje, fundamental-
mente o modelo de “blocos crescentes”. Com a transferéncia da
responsabilidade de fixacao de tarifas para os estados e munici-
pios a partir do fim do Planasa, diversas variantes da estrutura tari-
faria definida no Decreto n® 82.587,/1978 foram experimentadas
como, por exemplo: variacoes em torno do valor do consumo
minimo, referente a primeira faixa de consumo ou mesmo o fim
do consumo minimo e da conta minima; instituicio da Tarifa
Basica Operacional (TBO), correspondente a manutencao dos
custos operacionais; e manutencao da tarifa diferenciada por faixa
de consumo (pre¢o/m?), mas com cobranga baseada no consumo
real e ndo em valor fixo em cada faixa de consumo.

A Lei n® 11.445/2007 nao veio uniformizar o modelo tari-
fario, mas voltou a delinear diretrizes para a estrutura de remu-
neracdo e cobranca dos servicos de saneamento, quais sejam
(como dito, reafirmando orientagdes presentes no Decreto
n® 82.587/1978): (i) categorias de usuarios, distribuidas por
faixas ou quantidades crescentes de utilizacao ou de consumo;
(ii) padroes de uso ou de qualidade requeridos; (iii) quanti-
dade minima de consumo ou de utilizagdo do servico, visando
a garantia de objetivos sociais como a preservacao da saude
publica, o adequado atendimento aos usudrios de menor renda
e a protecao do meio ambiente; (iv) custo minimo necessario
para disponibilidade dos servi¢os em quantidade e qualidade
adequadas; (v) ciclos significativos de aumento da demanda dos
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servicos, em periodos distintos; e (vi) capacidade de pagamento
dos consumidores (BRASIL, 2007).

A questao da compatibilizacdo entre os objetivos econo-
micos e sociais das tarifas ¢ também tratada desde o Decreto n®
82.587/1978: “os beneficios dos servicos de saneamento bdsico
serdao assegurados a todas as camadas sociais, devendo as tarifas
adequar-se ao poder aquisitivo da populacdo atendida, de forma
a compatibilizar os aspectos econdémicos com os objetivos sociais”
(BRASIL, 1978). Contudo, a protecao aos usudrios de menor poder
aquisitivo era abordada apenas por meio do subsidio proporcio-
nado pela tarifacao diferenciada por categorias de usudrios e por
faixas de consumo. Mas o alcance social desse mecanismo distri-
butivo embutido no modelo de “blocos crescentes” depende da
estrutura do modelo e do grau de subsidio interno, ou seja, da
progressividade determinada pelo preco por metro cubico por
categoria e faixas de consumo, o que é, inevitavelmente, resultado
de decisoes politicas, discriciondrias.

Ainda nao se falava em tarifa social - tarifa diferenciada para
usudrios de menor renda e em situacido de vulnerabilidade social.
Nao obstante, por imposi¢ao da realidade (a extrema desigualdade
que marca a sociedade brasileira), ao longo dos anos, as CESBs
e os servicos municipais vém praticando a tarifacdo social como
instrumento inclusivo. Via de regra, os modelos praticados apre-
sentam variacoes em torno de um critério geral mais ou menos
comum: tarifa social correspondente a percentual da tarifa resi-
dencial normal, com teto de consumo mensal de dgua para sua
aplicacao. Porém, no que diz respeito aos critérios de elegibilidade
para acesso ao beneficio, sao muitas as variantes, por exemplo:
condicdes de moradia (area do imovel construido ou do lote, loca-
lizacdo, padrdo de construg¢ao), consumo de energia elétrica, indi-
cadores socioecondmicos (renda, propriedade de bens); e situagao
de vulnerabilidade social (desemprego, portadores de doencas
graves) (ALMEIDA; OLIVEIRA, 2020; MORETTI; BRITTO,
2021). Alguns modelos sao demasiadamente complexos, de dificil
afericdao, e acabam por dificultar ao usudrio a identificacao de
sua propria condicao de elegibilidade ou exigentes e restritivos ao
ponto de se tornarem critérios de exclusao ao invés do esperado
papel inclusivo (ALMEIDA; OLIVEIRA, 2020; BRITTO, 2020;
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REIS; CARNEIRO, 2021; AGUIAR; MORETTI, 2021; PAZ, 2021)
como, por exemplo, a exigéncia que o usudrio esteja adimplente.

Assim, se por um lado se reconhece a importancia da tarifa
social como mecanismo de promocao de equidade no acesso
aos servicos de saneamento, por outro se apontam fragilidades
em seu efetivo alcance social (HELLER, 2021; MONTENEGRO;
MORETTI, 2021). Por exemplo, Aguiar e Moretti (2021) destacam
que, em geral, o nimero de domicilios que usufruem de tarifa
social sio bem inferiores aqueles registrados no Cadastro Unico
para Programas Sociais do Governo Federal (CadUnico). Por
sinal, experiéncias mais recentes tém considerado, sendo priori-
zado, a participacao em programas sociais de governo - federal,
estadual e municipal - como critério de elegibilidade a tarifa
social. Além disso, se tem defendido que familias que estejam
cadastradas no CadUnico ou no Beneficio de Prestacio Conti-
nuada (BPC), beneficio da assisténcia social que garante renda
de um saldrio minimo para idosos e pessoas com deficiéncia, com
renda familiar per capita de até um quarto do salario minimo, sejam
automaticamente contempladas com tarifa social, sem exigéncia
de inscri¢ao formal junto ao prestador do servico (PAZ, 2021;
MONTENEGRO; MORETTI, 2021). Como critério de ampliacao
do beneficio, se tem ainda proposto que o valor da tarifa social
nao ultrapasse determinado percentual (comumente 50%) dos
valores correspondentes das unidades residenciais padrao em
determinada faixa de consumo (AGUIAR; MORETTI, 2021).
Esse critério € alinhado ao conceito de acessibilidade econémica
(um dos principios dos direitos humanos a d4gua e ao saneamento)
(HELLER, 2021), que pode ser expresso em termos de capaci-
dade de pagamento, medida em relacio ao comprometimento
de renda, do orcamento familiar e de outras despesas essenciais
(para usufruto de outros direitos humanos).

Mas, do ponto de vista dos direitos humanos a agua e ao
saneamento, tdo importante quanto propiciar inclusio é a
garantia de manutencao de acesso aos servigos, o que traz a tona
a questao do corte no fornecimento dos servicos por incapaci-
dade de pagamento. O Decreto n® 82.587,/1978 era omisso e a Lei
n® 11.445/2007 nao trouxe elementos mais incisivos de prote¢ao
social neste particular - autorizava a interrupc¢ao dos servigos
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decorrente de inadimpléncia no pagamento das tarifas, com
ressalvas apenas de exigéncia de notificacdo prévia aos usudrios,
e outras, um tanto vagas, de maior aten¢ao e cuidados em termos
de prazos e preservacao de condi¢oes de saude, no caso de esta-
belecimentos de satide, instituicoes educacionais e de internacao
coletiva de pessoas e usudrios residenciais de baixa renda bene-
ficiarios de tarifa social. A Lei n® 14.026,/2020 mantém essa
abordagem. No entanto, sob a 6tica dos direitos humanos, vem
ganhando corpo a discussao em torno da necessidade de politicas
mais restritivas de corte para usudrios em situacao de vulnerabi-
lidade, tais como a garantia do fornecimento de uma quantidade
minima de dgua e a obrigatoriedade de renegociacao das dividas,
sem corte da dgua (AGUIAR; MORETTI, 2021).

Enfim, a balan¢a da compatibilizacdo (ou tensionamento)
entre os objetivos das tarifas dos servicos de saneamento tem
pendido mais para a garantia da sustentabilidade financeira dos
servicos em detrimento das dimensoes de modicidade tarifaria
e acessibilidade econdmica. As portas, portanto, de mudancas
profundas na prestacao de servicos de saneamento no pais e em
meio a um cendrio de grave crise sanitdria e econdmica, cumpre
refletir sobre “onde estamos” e o porvir em termos de cobranca
pelos servigos de saneamento, desde a perspectiva do alcance
social das politicas tarifarias. A pandemia da Covid-19 trouxe a
tona profundas desigualdades que marcam a sociedade brasileira,
inclusive de acesso a dgua como medida de higiene e prevencao
de transmissao de doencas. A suspensao do corte de dgua devido
a inadimpléncia para as familias de baixa renda foi uma das
primeiras medidas adotadas por governadores e prefeitos em
todo o pafs, em meados de marco de 2020. E provavel que os
impactos socioeconémicos decorrentes da pandemia da Covid-19
se facam sentir na prestacao de servicos de saneamento, tanto
pelo aumento da inadimpléncia no pagamento das contas, quanto
pelo aumento do numero de pessoas com direito ao acesso ao
beneficio da tarifa social. Por sua vez, o novo marco regulatério
incentiva a privatizacdo dos servicos de saneamento em dimen-
soes sem precedentes, o que muito provavelmente trard novo ciclo
de aumento significativo de tarifas (as experiéncias nacional e
internacional assim indicam). De outro lado, cumpre entao inten-
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sificar contraofensivas nos campos politico, normativo e juridico
no sentido de ampliar medidas de prote¢ao social e de realizacao
progressiva dos direitos humanos a 4gua e ao saneamento.
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1. Introducao

Aimportﬁncia da universalizacio do saneamento bdsico
e a lenta evolucao da oferta destes servicos tém sido
objeto de preocupacoes, especialmente por parte da comunidade
da drea de saude publica no Brasil. Por outro lado, o quadro tem
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* O congresso foi realizado em outubro de 2019. A redacao original do artigo
foi mantida, mas ¢ importante destacar que, desde entdo, houve mudancas
relevantes no marco legal do saneamento, especialmente com a aprovacao da Lei
n® 14.026,2020, legislacao que, de fato, amplia a privatizacdo do saneamento.
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sido visto como oportunidade de novos negécios por parte de
empresas privadas do setor. A hip6tese deste artigo € que o marco
legal, introduzido pela Lei Federal n® 11.445/07, que prevé a
possibilidade de privatizacao, é alterado nos moldes das propostas
de revisao que foram apresentadas a partir de 2018, de forma
a ampliar desnecessariamente a privatizacao, comprometendo a
prestacao dos servigos publicos de forma universal e equitativa.
Considera-se que, no contexto de pobreza e desigualdade, faz-se
necessario avancar no entendimento do saneamento como direito
basico dos cidadaos, escapando assim a varias dificuldades que
se manifestam hoje em funcao de foco no mero equacionamento
da sustentacdo financeira (ainda que esta seja importante), sem
atribuir o devido valor a importancia da universalizagdo como
elemento essencial para avan¢o da saide publica e sem considerar
que as deficiéncias observadas se rebatem em custos elevados no
tratamento de doencas.

Para desenvolver esse debate, além desta breve introducao,
na primeira parte do artigo é apresentado um cendario dos princi-
pais problemas do saneamento no Brasil e uma interpretacao mais
abrangente dos problemas que impedem a universalizacdo. Em
seguida, aborda-se o atual quadro normativo do setor, destacando-
se as principais mudancas recentemente apresentadas na trami-
tacao da Medida Proviséria 868/18, que perdeu vigéncia, pois nao
foi votada, mas foi reapresentada com o Projeto de Lei n® 3261/19,
aprovado pelo Senado’. Em terceiro lugar, sao tecidas conside-
racoes sobre os possiveis impactos negativos desse PL, principal-
mente no que se refere a titularidade dos servicos e privatizagao.

2. O cenario dos problemas de saneamento no Brasil

O saneamento bdsico inclui os servicos de abastecimento
de dgua potavel, esgotamento sanitdrio, drenagem e manejo das
aguas pluviais, limpeza urbana e manejo dos residuos sélidos (Lei
n® 11.445/2007). Ha uma diferen¢a marcante de precificacao e
cobranca dos dois primeiros, estas estruturadas a partir de tarifas

% Outros seis PLs encontram-se apensados ao PL 3261/19, de autoria do Sen.
Tasso Gereissati (https://www.camara.leg.br/proposicoesWeb,/fichadetramitac
ao?idProposicao=2207613. Acesso em: 6 de julho de 2019).
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pela prestacao dos servicos, usualmente cobrando-se diretamente
pelo consumo de dgua e indiretamente pelo esgotamento sani-
tario, a partir de uma estimativa baseada no consumo de dgua
potével. A luz das desigualdades sociais no acesso aos servigos,
o pressuposto de que esses dois servicos devem ser autofinancia-
veis pelas tarifas deve ser questionado. Ha casos contraditérios
emblemdticos como o da Companhia Estadual de Saneamento
de Sao Paulo (Sabesp), que tem ac¢oes comercializadas na bolsa
de Nova lorque e, em alguns anos, chegou a apresentar lucros
da ordem de R$ 2,8 bilhoes anuais®, apesar do lamentével estado
em que se encontram praticamente todos os principais cursos
d”agua da Regiao Metropolitana de Sao Paulo em decorréncia da
inexisténcia ou mau funcionamento do sistema de tratamento de
esgotos. No Estado de Sao Paulo, ao invés dos recursos de caixa
do governo estadual reforcarem o orcamento dos servicos de
saneamento, os lucros da Sabesp aportam dividendos e reforcam
o caixa do governo, fazendo-se subsidio invertido, em que as
tarifas dos servicos de dgua e esgoto ajudam a pagar as despesas
gerais do executivo estadual.

Como se vera ao longo deste artigo, a logica financeira
que pauta os servicos de abastecimento de dgua e esgotamento
sanitdario é um dos Obices para que se atinja a tao importante
universalizacdo e para que os servicos cumpram sua func¢ao social
(HENRIQUE, 2017; FURIGO et. al, 2018).

Do ponto de vista de precificacdo e custeio das despesas com
os servicos, tem-se quadro distinto nos servicos de dguas pluviais,
limpeza urbana e manejo dos residuos s6lidos. Raros sao os muni-
cipios que cobram taxa pela limpeza urbana e manejo dos residuos
s6lidos’, sendo o pagamento deste servi¢o incluido na contabili-

% A revista Valor Econémico anuncia que o lucro liquido da Sabesp, em
2018, bateu recordes, chegando a 2,8 bilhdes: https://www.valor.com.br/
empresas/6188169,/lucro-da-sabesp-bate-recorde-e-e-o-maior-desde-2009.
Acesso em: 4 julho 2019.

7 A cobranca de taxa especifica para servicos de residuos sélidos foi, inclusive,
objeto de questionamento judicial, pacificado apenas em 2008, quando o
Supremo Tribunal Federal editou a Simula Vinculante n® 19, que tem o seguinte
teor: “A taxa cobrada exclusivamente em razao dos servicos publicos de coleta,
remocao e tratamento ou destina¢ao de lixo ou residuos provenientes de iméveis
nao viola o artigo 145, II, da Constituicao Federal.”
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dade geral de despesas da municipalidade. Raros sdo os muni-
cipios que fazem algum tipo de cobranca de taxa pelo servico
de manutencdo das redes de drenagem (até mesmo por conta de
questionamentos sobre a constitucionalidade dessa cobranga)®. O
fato de os servigos de drenagem nao gerarem receitas faz com que
as companhias de saneamento, usualmente responsaveis pela agua
potavel e esgotamento sanitario, tenham restri¢oes para assumir o
servico. Porém, em face da grande quantidade de esgotos irregu-
larmente lancados nas redes pluviais e da presenca de poluentes
nas aguas de chuvas, verifica-se que o efetivo avanco na melhoria
da qualidade da 4gua no ambiente urbano pressupoe abordagem
integrada das redes de dguas pluviais e esgotos, o que nao ocorre.
O baixo interesse na interceptacdao das liga¢des cruzadas entre
as duas redes, por exemplo, é grande obstaculo e ilustra como a
légica de precificacao e custeio dos servigos interfere no avango
do saneamento.

A universalizacao do esgotamento sanitdrio envolve o atendi-
mento de parcela da populacao que pode ser considerada “proble-
matica” (nao solvente, nos termos do mercado) quando o objetivo
é o resultado financeiro. E caro e complexo levar as redes para os
bairros e assentamentos precarios, que precisam de projetos de
urbanizacao especificos e onde é expressiva a parcela das ligacoes
que demandam subsidio, na forma de tarifa social.

Da mesma forma, a universalizacao pressupoe o atendimento
da populacdo nas dreas de expansdo urbana e em locais de baixa
densidade na periferia dos grandes centros, assim como em dreas
rurais e municipios isolados, onde também ¢é complexa a viabi-
lizacdo financeira do servico. Em muitos casos, o atendimento
cresce até um patamar e estaciona, pois nao interessa financeira-

8 A despeito do teor do art. 29 da Lei n® 11.445,/2007, hd decisoes do STF
contrdrias a cobranca de taxa uma vez que estariam ausentes os requisitos
de especificidade e divisibilidade. Nesse sentido, ver decisio da Reclamagao
13349/SP, em que se confirma a decisao do Tribunal de Justica de Sao Paulo,
que declarou inconstitucional a cobranca de taxa de limpeza publica (varri¢ao)
e taxa de drenagem instituidas por lei municipal em Santo André em decisao
assim ementada: “Reclamacao. Tributario. Acao declaratéria de inexisténcia de
relacdo juridico-tributaria. Ilegalidade da cobrancga das taxas de limpeza publica
e de drenagem de dguas pluviais. Alegacao de desrespeito as simulas vinculantes
n. 19 e 29 do supremo tribunal federal: inocorréncia. Reclamacao a qual se nega
seguimento” (STF, RCL 13349/SP, Rel. Min. Carmem Lucia, DJE 14,/08/13).
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mente atender aqueles que nao foram ainda atendidos. Quando
uma empresa se jacta que atende a 90% dos domicilios, na verdade
fica implicito seu pequeno interesse em completar o atendimento.
O mesmo se aplica aos chamados “sem hidréometro” - a popu-
lacao que vive em situacao de rua ou que trabalha na rua e nao
dispoe de local para sua higiene pessoal e acesso a agua potavel.

A universalizacao demanda ainda esforco concentrado na
efetiva realizacao das ligacoes domiciliares, quando a rede estd
disponivel’, seja em favelas ou ndo. Hoje, em muitos municipios,
ocorre a cobranca pela coleta de esgotos, mesmo quando nao foi
feita a ligacao domiciliar. Na 6tica financeira, ndo existe interesse
em induzir que se faca a ligacao, nem que os lodos de solucoes
individuais sejam levados para tratamento. Nesse contexto, tratar
0s esgotos passa a ser visto como 6nus para a “saude” financeira
da empresa, que ja recebe por um servico que nao realiza e culpa
a precariedade juridica dos iméveis apenas das dreas onde nao
interessa atuar.

A precdria situacao financeira dos pequenos municipios é
outro fator a destacar. No Brasil, os recursos tributarios estao
fortemente concentrados no governo federal, que fica com 55%
dos recursos. Os governos estaduais tém 25% do total e o conjunto
de municipios fica com apenas 20% dos recursos (FRENTE
NACIONAL DE PREFEITOS, 2017). Nos municipios pequenos,
a receita per capita disponivel é ainda menor e a solucao de sanea-
mento basico fica comprometida se nao houver transferéncia das
outras esferas de governo. Mas, no caso do saneamento, sdo trans-
feréncias voluntdrias que dependem da preparacao e submissao
de projetos. Tem-se ai perigoso circulo vicioso. O pequeno muni-
cipio nao capta recursos, pois nao tem capacidade institucional
para isto. E ndo tem capacidade institucional, pois ndo consegue
captar recursos.

Além disso, municipios pequenos dificilmente conseguem
levantar valores por tarifas capazes de viabilizar o financiamento

? As alteracoes propostas a Lei n® 11.445/2007 criam mecanismos coercitivos
para a efetivacao de ligacdo quando a rede estiver disponivel, seja por meio de
institui¢do de cobranca de taxa ou outro preco publico, independentemente da
conexao, e aplicacdo de multa pela ndo ligagdo. Nesse sentido, vide paragrafos
incluidos ao art. 45 da Lei n°® 11.445/2007, tanto na MP n° 686,18 quanto nos
projetos de lei em tramite no Congresso.
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de instalacoes completas de saneamento. Ou seja, a légica do
financiamento da construcao de infraestrutura com contrapar-
tida a partir das receitas de tarifas € relevante limitador dos inves-
timentos e o subsidio cruzado entre municipios é essencial para
que dareas e municipios rentaveis equilibrem custos de municipios
pequenos.

3. O marco legal atual do saneamento

A questao do saneamento bdsico ndo encontrou ampla regu-
lacao na Constituicao Federal. Com efeito, o texto constitucional
trata o saneamento como questao de saude publica (art. 200, IV,
CF) ao incluir entre as atribuicdes do Sistema Unico de Saude
(SUS) a participac¢ao na politica e a¢des de saneamento. Expressa-
mente, o saneamento também aparece listado nas competéncias
dos entes politicos: cabe a Unido tracar diretrizes gerais sobre a
questao (art. 21, XX, CF) e compete de forma comum a Unido,
aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios a implemen-
tacdo de programas de melhoria do saneamento (art. 23, IX, CF).
Além disso, € possivel afirmar que o direito ao saneamento bdsico
estd implicitamente assegurado como conteudo dos direitos
sociais a sadde e moradia (art. 6°, CF); dos direitos individuais,
em especial, direito a uma vida digna (art. 5°, CF); e do direito
ao meio ambiente equilibrado, essencial a sadia qualidade de
vida (art. 225, CF). Tal interpretacdo € coerente com o carater
indivisivel e interdependente dos direitos humanos fundamen-
tais (PIOVESAN, 2010), especialmente considerando a natureza
juridica do saneamento reconhecida pela Organizacao das Nacoes
Unidas (ONU, 2010) por meio da Resolucio n® 64,/292'° e a siste-
matica de incorporacao de direitos e garantias fundamentais
adotada pela Constituicao (art. 5%, §2°, CF).

A regulamentacao do saneamento no ambito nacional, pela
Lei n® 11.445/2007, é de suma importancia em um contexto de

19 Resolugdo da Assembleia Geral da ONU n® 64,292, de 28 de julho de
2010, que reconhece o direito a 4gua e ao saneamento como direito humano
fundamental nos seguintes termos: “/r]ecognizes the right to safe and clean drinking
water and sanitation as a human right that is essential for the full enjoyment of life and
all human rights”
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profunda desigualdade no acesso a recursos e servigos ambien-
tais, além de uma sobreposicao das vulnerabilidades ambien-
tais e sociais, caracterizando verdadeira injustica ambiental
(ACSELRAD, MELLO E BEZERA, 2009). Estudos do Ministério
das Cidades feitos durante a elaboracao da Lei n® 11.445/2007
mostravam alarmante universo de desigualdades: pessoas com
renda domiciliar mensal de até meio saldrio minimo por morador
concentravam 75% do deficit em abastecimento de dgua, enquanto
79,5% do deficit de esgotamento sanitario estava concentrado na
populacao com renda domiciliar mensal per capita de até um
salario minimo (BRASIL, 2011).

Assim, o regramento do saneamento basico por meio de dire-
trizes nacionais lanca as bases para coordenar os meios e ativi-
dades necessarios para programas de acao governamentais, confi-
gurando politicas publicas aptas a enfrentar tais desafios sociais
sem perder de vista a sustentabilidade econémica, na medida em
que, na seara das politicas publicas, esses aspectos sao verso e
reverso da mesma moeda (BUCCI, 2006).

Esse importante marco regulatério vem sendo alvo de
revisdes (a nosso ver, prematuras) que descaracterizam alguns
elementos essenciais das diretrizes para o saneamento bdsico.

O art. 32 da Lei n® 11.445/2007 definiu o objeto do sanea-
mento de forma a dar concretude ao principio da integralidade (art.
22,11, Lei n® 11.445,/2007). Em outras palavras, ha um conjunto de
atividades e componentes do saneamento bdsico que devem ser
realizados integralmente, ou seja, articulando-os, tanto no aspecto
material (componentes como agua potavel; esgotamento sanitdrio;
limpeza urbana e manejo dos residuos sélidos; drenagem e manejo
de dguas pluviais) quanto instrumental (conjunto de atividades
como a captacao, distribuicdo, tratamento, coleta, transporte,
transbordo, triagem, destinacdo e disposicao final etc. (vide artigos
42, 9° 12 e 15 do Decreto n® 7.217,/2010).

Algumas mudancas discutidas recentemente com a MP n®
868/2018 e em seguida com o PL n® 3261,/2019 alteram princi-
pios e instrumentos centrais da Lei n® 11.445/2007. Ainda que
sutis, as mudancas de redacao colocam em xeque o importante
principio da integralidade. Nesse sentido, a defini¢ao de integra-
lidade ndao contempla mais a expressao “todas” e a mesma passa
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a ser entendida simplesmente como o conjunto de atividades e
componentes de cada um dos diversos servicos''. Na esfera do
planejamento, inclusive no ambito da prestacao regionalizada, o
fatiamento dos componentes e a simplificacdo, excluindo-se um
ou alguns dos elementos, ganham espaco na diretriz nacional®®.

A universalizacao (art. 2%, T e art. 3, Il da Lei n® 11.445,/2007) é
outra importante contribuicao para a determinac¢ao dos principios
e objetivos das politicas publicas de saneamento. Sua relevancia
decorre da possibilidade de fazer frente as desigualdades sociais
refletidas no deficit do saneamento e evidencia o forte componente
social encampado pelo texto normativo, bem como reforca a igual-
dade na perspectiva material e nao meramente formal. Insta escla-
recer que a universalidade deve ser traduzida em acesso efetivo a
todos e nao mera disponibilizacao para todos, distin¢ao que carac-
teriza a diferenca entre universalidade e generalidade (ALOCHIO,
2011). Como jd adiantado, a universalizacao é questdo sensivel a
partir de uma légica privatista, focada em resultados financeiros
que vém avan¢ando com as mudangas legislativas.

Outros principios juridicizados pelo art. 2° da Lei n®
11.445/2007 e art. 3° do Decreto n® 7.217/2007 que merecem
destaque sao: a observancia de peculiaridades regionais e locais, a
articulagao com outras politicas setoriais'?, a eficiéncia e sustenta-
bilidade econémica e a participagao social'’.

Em relacao a eficiéncia e sustentabilidade econémica, cumpre
destacar a complementariedade entre a dimensao social e econo-

Vide Lei n® 11.445/2007: art. 22, IT em contraste com a nova redacio dada pela
MP n® 686,18, que se repete no PL 3261,/2019 (art. 3¢, II).

2 Tanto a MP n® 686,18 quanto o PL 3261,/2019 contemplam plano simplificado
para municipios com menos de 20 mil habitantes (redacdo de um paragrafo
do art. 19 da Lei n® 11.445/2007) e possibilidade de plano para conjunto de
municipios prevendo apenas um elemento do saneamento (nova redacgao do art.
17, § 1° da Lei n® 11.445,/2007).

19 Essa abordagem integrada estd presente em vdrios dispositivos que tratam
de articulacdo com politicas setoriais ou dialogam de forma coerente com
disposicoes legais de outros marcos regulatérios, a exemplo dos principios
consagrados no art. 22, incisos I'V, VI e XII e art. 4° da Lei n® 11.445,/2007.

4 Ha efeito agregador entre as dimensdes econdémicas e sociais decorrente do
controle social e participa¢do. No mais, a democracia participativa direta, em
que pese os golpes sofridos na atual gestao presidencial, expressa o valor da
governanca na ordem juridica e tem expressa previsao constitucional (art. 1°,
paragrafo tnico, CF).

50



Realizagao dos Direitos Humanos - A dgua e ao saneamento

mica traduzida nesses principios (BUCCI, 2006; D’ISEP, 2009) e
refletida em instrumentos como os subsidios nas suas diversas
modalidades (art. 31 da Lei n® 11.445/2007), bem como na
determinacdo de sua utilizacao para assegurar o atendimento de
usudrios e localidades de baixa renda. Como ja mencionado, uma
das principais criticas as mudancas legislativas propostas tanto
pela MP n® 868/2018 como pelo PL n® 3235/2019 ¢ o risco de
afetar o sistema de subsidios cruzados e “facilitar a privatizacao
seletiva dos servicos dos municipios mais rentdveis, deixando
para o Estado os deficitarios, que representam 90% dos munici-
pios brasileiros” (FRENTE NACIONAL PELO SANEAMENTO
AMBIENTAL, 2018).

O complexo programa de a¢oes da politica de saneamento insti-
tuido pela Lei n® 11.445,/2007 pode ser executado por uma plura-
lidade de instrumentos legais, como planejamento'; contratos'’;
instrumentos econémicos'’; regulacao'; e licenciamento'.

Outro aspecto importante da lei diz respeito a diferenciacao,
sem desarticulacdo entre a titularidade, a regulacao, a fiscali-
zacgao e a execucdo dos servicos de saneamento (art. 8° da Lei n®
11.445/2007). Com efeito, a Lei n® 11.445/2007, ao distinguir
esses elementos, permite que sejam organizados diversos arranjos
para a prestacao do servigo, seja com colaboracao de outros entes
publicos ou contratacdo de empresas privadas, especialmente na
execucao. Em outras palavras, fica evidente que o saneamento
¢ um servico publico de cardter essencial e com caracteristica
de monopdlio natural, razao pela qual a titularidade pertence a
administracao publica, de forma intransferivel, mas sua execucao
pode ser feita direta ou indiretamente ou mesmo por particulares.
Nessa interface com o mercado, é necessaria a regulacao.

A titularidade nao foi resolvida nem na Constituicio nem na
Lei n® 11.445/2007. Coube ao Supremo Tribunal Federal (STF),

15 Art. 19 da Lei n® 11.445/2007 e art. 24 do Decreto n® 7217,/2010.
16 Art. 10 da Lei n® 11.445/2007 e arts. 39 e 40 do Decreto n® 7217,/2010

17 Subsidios, previstos no art. 31 da Lei n® 11.445/2007 e art. 2°, XIII - XIX
do Decreto n® 7217,/2010 e sistemas de cobranca, previstos no art. 29 da Lei n®
11.445,/2007.

18 Art. 21 da Lei n® 11.445/2007 e art. 27-33 do Decreto n® 7217/2010.
19 Art. 44 da Lei n® 11445,/2007 e art. 22 do Decreto n® 7217,/2010.
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no julgamento da Acdo Direta de Inconstitucionalidade (ADI)
1842/R]* consolidar a titularidade municipal e a imperiosa
necessidade de participacao dos municipios mesmo no caso de
regidoes metropolitanas:

4. (...) A func¢do publica do saneamento bdsico frequentemente
extrapola o interesse local e passa a ter natureza de interesse
comum no caso de instituicdo de regides metropolitanas,
aglomeragoes urbanas e microrregioes, nos termos do art. 25,
§ 3% da Constituicdo Federal. Para o adequado atendimento
do interesse comum, a integracio municipal do servico de
saneamento bdsico pode ocorrer tanto voluntariamente, por
meio de gestdo associada, empregando convénios de cooperagao
ou consorcios publicos, consoante o arts. 3% II, e 24 da Lei
Federal n® 11.445/07 e o art. 241 da Constituicio Federal,
como compulsoriamente, nos termos em que prevista na lei
complementar estadual que institui as aglomeracoes urbanas.
A instituicdo de regides metropolitanas, aglomeracoes urbanas
ou microrregides pode vincular a participa¢dio de municipios
limitrofes, com o objetivo de executar e planejar a fungao publica
do saneamento basico, seja para atender adequadamente as
exigéncias de higiene e saude publica, seja para dar viabilidade
econdmica e técnica aos municipios menos favorecidos. Repita-
se que este cardter compulsério da integracdo metropolitana
nao esvazia a autonomia municipal. (STF, Tribunal Pleno, ADI
1842/R], Rel. Min. Luiz Fux, j. 06/03,/2013 - grifamos)

A MP n® 868,18 consolidava esse entendimento explicitando
a titularidade municipal e a necessidade de gestao associada no
caso de interesse comum?, teor que também tem respaldo na

20 Qutras Ac¢oes Diretas de Inconstitucionalidade (ADIs 1826, 1843 e 1906)
forma julgadas de forma conexa por também tratarem sobre o tema.

2t Redacao da Lei n® 11.445/07 dada pela MP n® 868/18: “Art. 8-C. Os
municipios e o Distrito Federal sdo os titulares dos servicos publicos de
saneamento basico.

§ 1° Na hipétese de interesse comum, o exercicio da titularidade dos
servicos de saneamento bdsico sera realizado por meio:

I - de colegiado interfederativo formado a partir da institui¢ao de regiao
metropolitana, aglomeracao urbana ou microrregiio; ou

II - de instrumentos de gestdo associada por meio de consércios publicos
ou de convénios de cooperacdo, nos termos estabelecidos no art. 241 da
Constituicao.”
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redacao do PL n® 3261/19* ainda que, a nosso ver, com menos
énfase para a titularidade municipal.

A execucao, de acordo com a Lei n® 11.445/07, pode ser feita
diretamente pelo titular do servico por meio de 6rgao da admi-
nistragao direta; indiretamente por meio de uma pessoa da admi-
nistracdo indireta criada para esse fim; ou por meio de transfe-
réncia para particulares, pessoas localizadas fora da administragao
por meio de contrato. A ampla possibilidade de participacao do
capital privado por meio de instrumentos contratuais nos modelos
de execucao descentralizada € ilustrada no esquema abaixo:

Figura 1: Alternativas para a execucao dos servicos de saneamento

. Centralizada 'Pmlcrtura
i Girels

Direta Autarquia
Descentralizada Empresa Publica
inhieta)
P Sociedade de Economia

. Concessdo
Prestacho

de servicos indireta = Contrato
publicos
. Permissdo
Consorcio
publico
Gestao Contrato de Programa
Associada
Convénio de
cooperacho

BRASIL. Escola Nacional de Administraclo Publica = ENAP - Conceitos e Priticas
na Contratacio de Saneamento (Apostila).
SALOMONI, Daniel. A Gestdo Associads @ o Contrato de Programa de Servigos de Saneamento Basico,

Fonte: ENAP, 2014

2 Redacao da Lei n® 11.445/07 dada pelo PL n® 3261/19: “Art. 82 - Sdo titulares
dos servicos de saneamento basico:

I - os Municipios e o Distrito Federal, no caso de interesse local; e

II - a estrutura de governanca interfederativa instituida nos termos do §3° do art.
25 da Constituicdo Federal, no caso de interesse comum.

Pardgrafo tnico. O exercicio da titularidade dos servicos de saneamento basico
poderd ser realizado por gestao associada, mediante consércios publicos ou
convénios de cooperacgao, nos termos estabelecidos no art. 241 da Constitui¢ao.”
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Por fim, a regulacio com titularidade difusa sempre foi
questao bastante sensivel, como alertava Vitor Schirato antes
mesmo da edi¢ao da Lei n® 11.445/07:

No Brasil, contudo, diante da competéncia municipal (ou
estadual) para os servicos de saneamento bdsico, toma-se
bastante dificultosa a edi¢do de regras que estabelecam um
marco regulatério comum a todo o territério nacional, como
adotado no Reino Unido, uma vez que tal iniciativa pode
ser considerada como ofensiva a autonomia dos estados e
municipios para disciplinar as matérias de suas competéncias,
ferindo, outrossim, os artigos 10 e 18 da Constituicao Federal.
(SCHIRATO, 2004, p. 134)

A Lein®11.445/07 abordou cuidadosamente o tema, dedi-
cando um capitulo para a regulacdao (art. 21 a 28), no qual
sao fixados objetivos e principios proprios da regulacao e defi-
nidos poderes do 6rgdo regulador que extrapolam a atividade
normal de fiscalizacao, contemplando a afericao da qualidade
do servico, a manutencao de informacoes gerenciais para
garantir a eficicia e o controle da expansao da prestacao do
servico (art. 23 da Lei n® 11.445/07). Também se atentou para
os desafios da regulacdo no caso da presta¢do regionalizada
(art. 15 da Lei n® 11.445/07). Ainda assim, era possivel a exis-
téncia de pluralidade de 6rgaos regulatérios e pluralidade
de modelos legais para a regulacao - consoércio, convénio de
cooperacdo, agéncias reguladoras etc. (CASTRO, 2009). Tal
situacdo era vista como desafio para a estrutura¢do do setor
e ampliacdo da captacao e investimento de recursos. Nesse
sentido, as alteracoes propostas nos projetos de lei em tramite
no Congresso concentram na Agéncia Nacional de Aguas
(ANA) a competéncia para edicio de normas de referéncia
nacional, especialmente no que se refere a padrdao de quali-
dade e eficiéncia, regulacao tarifdria, padronizacao de instru-
mentos negociais e reducao progressiva de perdas.
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3.1 Efeitos das mudancas legais que tém sido propostas
e os riscos de um estimulo a privatizacao dos servicos de
saneamento basico no contexto atual

O Projeto de Lei n® 3261/19 altera o texto de nove leis, além
da prépria Lei 11.445/07, modificando de forma significativa
uma politica com apenas 12 anos de existéncia e cujo impacto
de sua implanta¢ao nao correspondeu plenamente aos resultados
esperados no saneamento, apesar das melhorias nos indicadores
gerais e da retomada dos investimentos no setor a partir de 2003.
Ao invés de diagnosticar pontos que deveriam ser aprimorados
na lei original, se apoiou no discurso simplista de aparente falta
de recursos e da lenta expansao do saneamento nos ultimos anos
para justificar, principalmente, a pauta da privatizacao.

Nesse sentido, um dos principais pontos é que a MP n®
868/18 e o PL n® 3261/19 propdem a extin¢do dos contratos
de programa, conduzindo todos os contratos para o modelo de
concessdao, promovendo a pulveriza¢do de prestadores privados
em municipios economicamente atrativos e inviabilizando o
subsidio entre municipios superavitarios e deficitarios, o que
traria enorme prejuizo e risco para os pequenos municipios e
o Estado. Ainda mais em um cendrio de privatizacdo acelerada
sem restri¢ao ao “assédio” individualizado de municipios econo-
micamente atrativos, a pretendida regionalizacao ficard bastante
comprometida.

Arranhando o principal problema, o PL passa para um
decreto (art.6°) o debate que deveria estar em andamento sobre
a “estruturacao da forma de exercicio da titularidade” no sanea-
mento de forma regionalizada. Contudo, fortalece o conceito de
uma regionalizacao dos servigos sem propor bases que a efetivem
para além das dreas de interesse comum de algumas regioes
metropolitanas. Como o incentivo a regionalizacao esta pouco
estruturado, fica dificultada sua implementacdo de fato. O efeito
provavelmente serd a privatizacao ampla e desordenada do setor,
com atuacao seletiva das empresas em municipios de maior renta-
bilidade econémica, direcionando recursos publicos no financia-
mento de empresas privadas, deixando de fora 90% dos munici-
pios brasileiros.
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E importante reconhecer que a Lei n® 11.445/07 apresentou
diversos bons resultados em vdrios aspectos, mas ainda ha que se
aprimorar as formas de acesso ao financiamento e a capacidade
institucional por parte dos diferentes municipios.

Se o saneamento nao conseguiu atingir as populacoes
mais vulnerdaveis com um conceito amplo de universalizacdo e
com empresas publicas (que ja possuem participacdo de capital
privado devido a abertura de capitais) é quase uma garantia que a
atuacdo com empresas privadas também ndo trara esse resultado.
Em geral, além das tarifas, os investimentos em saneamento sao
realizados por financiamentos de bancos nacionais e internacio-
nais de fomento a infraestrutura, geralmente com juros e condi-
coes favoraveis porque os custos sao automaticamente repassados
para o preco e a sociedade efetivamente € a responsdvel por pagar
os investimentos. Nos servicos prestados por empresas privadas,
poucos investimentos sdo efetivamente realizados com recursos
proprios aportados e isso recai em um dos mais importantes
pontos de debate: qual a forma de financiamento para os investi-
mentos que podem proporcionar a universalizacao dos servicos?

O PL revoga o paragrafo primeiro do artigo 12 da Lei n®
11.107/05. Essarevogac¢ao poe emrisco a propriedade e a reversao
dos bens de municipios integrantes de servicos uma vez regio-
nalizados. Em um cendrio de regionaliza¢ao voluntdria de muni-
cipios onde os servicos sejam considerados de interesse local,?
essa revogacdo pode resultar em uma condi¢do em que o muni-
cipio perderia a propriedade do bem para a entidade regional. E
possivel que os municipios com servigos de interesse local e titula-
ridade municipal, cientes dessa condicdo, tenham baixa aderéncia
a regionalizacao como proposta.

A mesma autonomia municipal se torna precdria enquanto
nao ha total amortizacao dos investimentos realizados. Mesmo
que o contrato de concessao seja encerrado, por motivos previstos
ou prazo, os investimentos devem ser amortizados pelo titular.
Investimentos nao podem ser realizados apenas no primeiro ano,
acarretando sempre em saldos, que podem ser impeditivos para
os municipios. No PL, é facultado ao municipio repassar o 6nus a

2 No PL n® 3261,/2019, os servicos de saneamento de interesse local sao aqueles
cujas infraestruturas e instalacoes operacionais atendem a um tnico municipio.
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um novo contratado, mas dificilmente conseguird retornar para a
execucao propria dos servigos publicos.

A redagao do projeto de lei também retira do executivo
municipal, da noite para o dia, o direito a negocia¢ao com o pres-
tador estadual, criando contratos onde nao existem, inclusive a
revelia dos interessados.

Quanto a regulacdo, a lei atual permite que servicos reali-
zados por entidade municipal nao estejam submetidos a agéncia
reguladora e criou mecanismos de regulacao estaduais, munici-
pais ou regionais que resultaram em série de agéncias (49 enti-
dades na atualidade) e diferentes modelos de regulacdo, alguns
mais eficientes que outros.

Ainda que seja necessario dar passos para a melhoria das
agéncias reguladoras, o PL propoe a desvinculacao da territo-
rialidade da agéncia, isto é, qualquer agéncia poderd atuar em
qualquer municipio ou regido. A regionalizacdo, nos moldes
propostos, estd restrita as regioes metropolitanas, aglomeracoes
urbanas e microrregides decretadas pelo Estado. Estas tém como
caracteristica a contiguidade territorial de municipios limitrofes e
o pertencimento a um mesmo estado. Mesmo sem dados disponi-
veis, é possivel prever que, na maioria dos estados brasileiros, os
subsidios cruzados intermunicipais se referem a municipios nao
contiguos. E f4cil afirmar que, na regido Norte, a viabilidade da
prestacdo dos servicos regionais através de cobranca de tarifa nao
se dard sem incorporar municipios de outros estados (PARLA-
TORE, 2016).

A solicitacao de que estados sejam responsaveis por delimitar
a regionalizacdo abre uma guerra direta com municipios que
tém os servicos prestados por empresas € autarquias municipais.
Carentes de leitura mais aprofundada, governadores estaduais
passaram a apoiar o recente PL, que nao modifica a realidade
apresentada pelas MPs antecessoras, pelo contrario, abre flanco
para grandes indisposi¢oes com municipios com prestacao muni-
cipal superavitdria, usualmente municipios médios e relevantes
no contexto estadual.

A ansia de privatizacdo proposta afeta também a Politica
de Residuos Sélidos (Lei n® 13.205/2010). No artigo 5%, o PL n®
3261/19 determina abertura de prazo para a regularizacao da
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disposicdo final em aterros adequados apenas para os municipios
cujos planos de residuos versem sobre o pagamento de taxas e
tarifas pela sociedade. O atual modelo de cobranca indireta por
impostos municipais nao pode ser excludente da definicio nem
induzir diretamente a cobranc¢a sem o adequado debate social.

Na revisao do artigo 35 da Lei n® 11.445/07, o PL abre a
possibilidade de cobrar o servico de residuos sélidos em funcao
do consumo de dgua ou da frequéncia de coleta. A vinculacao com
o consumo de dgua nao guarda relagdo com a gera¢ao de residuos
muito menos com o esforco de reciclagem, reutilizacao e reducao,
que é premissa da politica de residuos sélidos. Na contramao do
conceito de universalizacao nessa drea do saneamento, esse tipo
de cobranca induziria ao questionamento de coletas didrias ou
alternadas, que € o critério de universalizacao adotado pelo Plano
Nacional de Residuos Sélidos.

Outro fator a considerar quando se pensa nos problemas de
estimulo a privatizacao do saneamento diz respeito aos desafios
encontrados nos pequenos municipios, em especial quando se
trata de municipio isolado, que nao forma aglomerado popu-
lacional com outros municipios. O estudo intitulado Arranjos
Populacionais e Concentra¢des Urbanas do Brasil (IBGE, 2016)
apresenta 294 arranjos populacionais e 82 municipios isolados
de médio porte. Os isolados de pequeno porte (populacio
inferior a 100 mil habitantes) sao 4530 municipios (81% dos
municipios brasileiros). Estes representam contingente popula-
cional de 36% do total da populacdo brasileira; eram 68 milhdes
de pessoas em 2010.

A maior parte desses pequenos municipios tém servigcos
de abastecimento de dgua e esgotamentos sanitdrio feitos pelas
companhias estaduais, que, por sua vez, valem-se de subsidio
cruzado para viabilizar o equacionamento financeiro, como ji
mencionado. A depender da forma como for feita a privatizacao
dos servicos de saneamento, teremos uma situacao delicada nos
deficitarios municipios pequenos, onde a qualidade dos servicos
vai piorar e/ou as tarifas vio aumentar.

A privatizacao nao € sindbnimo de garantia de maior eficiéncia
dos servi¢os, muito menos de melhoria dos indicadores de quali-
dade em velocidade compativel com as expectativas contratadas.
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A qualidade dos servigos estara sempre em risco sem que haja a
adequada responsabilizacao pelo atingimento das metas e cons-
tante regulacao e fiscalizacao por parte do poder publico e da
sociedade.

4. Consideracoes finais

Nao ¢é possivel afirmar que a privatiza¢ao nao seja uma reali-
dade no saneamento. Mesmo as grandes companhias estaduais
estao hoje, em grande medida, privatizadas, ndo somente porque
grande parte de seus capitais sao de investidores privados, mas
também no sentido de que operam na busca de lucratividades
que nao retornam integralmente aos sistemas de saneamento,
viabilizando sua expansao e melhoria de qualidade ambiental. O
que chamamos de légica financeira compromete a plena universa-
lizacao dos servigos publicos e sua prioridade social.

As mudancas no quadro legal vigente, principalmente na Lei
n® 11.445/07, em nossa interpretacdo, ndo a aprimoram, como
se buscou debater. Ao contrdrio, ampliam as possibilidades de
privatizacao, reduzindo autonomia municipal e enfraquecendo a
cooperacao para prestacao de servicos de competéncia comum,
por exemplo, ao extinguir o contrato de programa.

Esse debate, portanto, é urgente. A luta social contra a
privatiza¢ao mobiliza diversos grupos e institui¢oes relacionadas
ao saneamento, como a Federacao Nacional dos Urbanitarios
(FNU), o Observatorio Nacional do Direito a Agua e ao Sanea-
mento (ONDAS), a Associacdo Nacional dos Servicos Munici-
pais de Saneamento (ASSEAME) e a Associacdo Brasileira das
Empresas Estaduais de Saneamento (AESBE). No entanto, ¢é
necessario que a discussao se amplie e alcance outros grupos
profissionais, institui¢des e populacdo em geral. Isso porque
um dos efeitos conhecidos da privatizacao, a luz de indmeros
exemplos internacionais, ¢ que as tarifas aumentam e a quali-
dade do servico diminui. A maior eficiéncia das empresas
privadas nao é garantia a priori. Considerando o quadro de desi-
gualdades regionais e entre municipios no paifs, a seletividade
de atuacdao de empresas privadas pode comprometer ainda mais
0 acesso A dgua € a0 saneamento.
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Resumo: A regulacdo dos servicos de saneamento no Brasil
teve inicio em 2007. Nesses 12 anos, a evolug¢ao da regulacao
¢ marcante. As ferramentas de regulacdo, no entanto, sio
pouco debatidas pela sociedade. Este estudo apresenta uma
andlise de trés modelos de regulacio (Arsaesp, Arsae-MG
e Ares-PCJ) aplicados as prestadoras de servico e compara
aos principais modelos da teoria da regula¢do, apontando as
semelhancas, divergéncias e avaliando o estimulo esperado de
comportamento da empresa.

Sao avaliados os modelos teéricos de regulacao Cost Plus, Price
Cap, Revenue Cap, Yardstick Regulation e regulacao Sunshine.
Sao apresentadas as caracteristicas e consequéncias em
termos de estimulo aos regulados para cada modelo.

Na prdtica, diferentes estratégias de regulacdo podem ser
percebidas em busca da correcio das falhas de mercado e
todos os modelos sao amplamente direcionados para assegurar
o equilibrio econdémico das prestadoras de servigo. Sio poucos
0s mecanismos que buscam estimular a qualidade dos servicos.
A diversidade de metodologias aplicadas demonstra grande
disponibilidade de experiéncias a serem estudadas. Em
adi¢do aos modelos cldssicos de regulacdo estao sendo
desenvolvidos conjuntos de fatores e indicadores como
experiéncias que permitem a definicdo de um equilibrio do
tipo “segundo-melhor” (second best). Talvez ainda tateando
conceitos da Teoria dos Contratos e da estrutura do Principio
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do Contetudo Informativo (Informativeness Principle), a pratica
se aproveita de grande gama das teorias regulatérias aplicadas
concomitantemente.

Palavras-chave: Saneamento, precificagio dos servigos
de saneamento, regulacdo do saneamento, incentivos
econOmicos, beneficios sociais.

Introducao

Aégua ¢ um bem publico essencial a vida, limitado e
indispensavel para o desenvolvimento humano. E
amplamente protegida por diversos documentos legais nacionais
e internacionais e dotada de valor econémico (BARBOSA, 2016).

As cidades sao abastecidas por sistemas de tratamento e
distribuicao de dgua potdvel, além de disporem de sistemas de
coleta, afastamento, tratamento e disposicao final de esgotos
sanitdrios decorrentes do uso da 4gua. Em boa parte das cidades
brasileiras, os servicos sao remunerados, em especial naquelas
atendidas por companhias estaduais ou privadas. Sdo prestados
por uma Unica operadora para cada municipio, restringindo o
efeito de concorréncia de mercado no preco. Isso ocorre porque
os custos de implementacdo de infraestrutura exclusiva sao muito
elevados, considerados custos irrecuperaveis (sunk costs), possibi-
litando a existéncia de apenas um prestador (MARQUES, 2011).
O modelo de mercado que suporta apenas uma empresa, COmo
no saneamento, ¢ chamado de monopélio natural (MOTTA &
MOREIRA, 2005). O monopdlio natural conduz cada mercado a
suportar apenas uma Unica entidade gestora, sem a possibilidade
de competicdo e, por conseguinte, elimina a autorregulaciao de
um mercado concorrencial (MARQUES, 2011).

As consequéncias do monopodlio e seus efeitos negativos
sobre o mercado, em geral, sdo a restricao da producao, os precos
elevados para o consumidor e a transferéncia de renda do consu-
midor para o produtor (BALDWIN et al., 2012, apud MELO &
TUROLLA, 2013).

Para solucionar os eventos de falhas de mercado decorrentes
do monopdlio natural, é necessario impor a empresa sistema de
controle que mimetize a concorréncia e retome condi¢ao similar
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ao equilibrio concorrencial. Essa atribui¢ao ¢ dada as estruturas
de regulacao, que podem ser governos ou agéncias formadas para
essa finalidade. Em um mercado controlado, firmas e consumi-
dores sao os agentes; governos e agéncias publicas sao regula-
dores (SPULBER & SABBAGHI, 1998).

Assim, o papel do governo e de agéncias regulatdrias é,
conforme a teoria, facilitar decisées por clarificacao, definicao
dos direitos e aplicacao de instrumentos econoémicos através de
regulacoes compativeis com a gestdo eficiente, de forma a solu-
cionar falhas de mercado (SPULBER & SABBAGHI, 1998).

Neste trabalho, é dado especial enfoque aos modelos de
regulacao de revisao tarifaria aplicados pelas agéncias regula-
doras de saneamento. A definicao da tarifa média maxima é o
cdlculo do preco unitdrio do servico de abastecimento e esgota-
mento realizado pela agéncia reguladora. Esse preco determina
a tarifa média maxima aplicada ao volume de dgua para forneci-
mento e esgotamento, que € distribuido pela base de clientes da
empresa (residencial, comercial, publico, industrial, tarifa social,
tarifa progressiva etc.)

O objetivo da regulacdo é determinar as condi¢oes ideais
do servico em termos de qualidade e preco que correspondam
ao provavel equilibrio de mercado concorrencial, em que o
preco praticado se aproxima do custo marginal da prestadora de
servicos para determinada demanda.

Sao facilmente identificadas falhas de mercado nos servicos
de saneamento. Além do monopdlio natural apresentado, estao
presentes falhas de externalidades e assimetria de informacao.
A principal externalidade negativa verificada é a poluicdo
ambiental decorrente da falta de tratamento dos esgotos e,
consequentemente, o impacto na saude publica e na disponibili-
dade de usos a jusante.

Assimetria de informacao corresponde a situacdo em que um
dos agentes detém mais informacoes para a tomada de decisao
que a outra parte em uma negocia¢ao. Exemplos de assimetria de
informacdo podem ser: (i) quando uma das partes acaba por sele-
cionar uma op¢ao de compra equivocada baseada em informacgoes
incompletas (seleciao adversa); (ii) quando uma das partes atua de
forma a comprometer a escolha do outro, usualmente retendo
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informacoes relevantes ou produzindo informacgdes incorretas
para o outro agente (risco moral); e (iii) quando agentes tomam
decisoes baseado nas decisdes de outro agente (comportamento
de manada) (HENRIQUE, 2017).

E comum no saneamento que as informagdes nio sejam
transparentes e nem totalmente compartilhadas com o agente
regulador e demais stakeholders. Essa informacao incompleta ou
imperfeita resulta na selecao adversa de decisdes por parte dos
agentes reguladores (MARQUES, 2011).

O abastecimento publico e o esgotamento sanitdrio sao consi-
derados servicos imprescindiveis e de absoluto interesse local.
Chamados de Servicos de Interesse Econémico Geral, deveriam
atender a alguns principios elementares de universalidade, acessi-
bilidade, continuidade, adaptabilidade, qualidade, transparéncia,
participacdo social, equidade (MARQUES, 2011, p.43) e modici-
dade tarifaria.

Assim, conter as externalidades negativas dos servigos,
corrigir a assimetria de informacoes, garantir a promocao de
servico adequado e aplicar o equilibrio concorrencial no mercado
em monopolio natural sao importantes tarefas da atividade regu-
latéria que atua sobre as falhas de mercado do saneamento. Obje-
tivamente, Melo e Turolla (2013) enfocam a garantia da qualidade
dos servicos prestados através da defini¢do da estrutura tarifaria,
possibilitando o equilibrio entre a rentabilidade dos investidores
e a satisfacao dos consumidores.

Principal ferramenta da regulacdao é o controle dos precos.
Politicas adequadas de precificacao podem assistir no desenvolvi-
mento de melhores estratégias de investimento, além de resultar
em importantes efeitos no uso racional regional dos recursos
hidricos (BAHL & LINN, 1992, p.286).

A relacdo entre concessiondria (Agente) e regulador (Prin-
cipal) configura-se em disputa. Por principio, o Agente e o
Principal tém interesses individuais e distintos. Um objetiva a
maximizacdo de lucros e outro a maior eficiéncia operacional e
modicidade tarifaria (ARSAE-MG, 2016, p.13). Esses interesses
podem ser alinhados ou nao. Quando nao estao alinhados, podem
resultar em problemas de conflito de interesses entre os atores,
decorrentes da assimetria de informacoes.
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E importante ponderar como essa estrutura incentiva a
expansao e qualidade dos servicos prestados pela concessiondria
a partir da estrutura tarifaria e do impeto de maximizacao de
lucros da concessiondria (ARSAE-MG, 2016) ao mesmo tempo
em que estes induzem a alteracoes na qualidade da realizacao
dos servicos.

Regular é exatamente direcionar a empresa para que atinja
comportamento esperado socialmente com beneficios resul-
tantes, de forma equilibrada com a capacidade de pagamento da
sociedade e com a adequada rentabilidade dos servicos.

Objetivo

O objetivo deste artigo € analisar, a luz dos conceitos tedricos
da regulacdo, como se alinham os mecanismos praticos regulaté-
rios aplicados por trés agéncias reguladoras do pais e os estimulos
resultantes das estratégias aplicadas.

Metodologia

Sdo apresentados os modelos teéricos de regulacdao e compa-
rados com as praticas regulatérias das agéncias reguladoras
Arsesp, Ares-PCJ] e Arsae-MG. Cada equacao do modelo regula-
tério de revisao tarifaria foi analisada até o nivel de conhecimento
disponibilizado nas notas técnicas publicadas pelas agéncias.

Neste trabalho, o enfoque sao os servicos de abastecimento e
esgotamento sanitario. Sendo assim, os produtos a serem tratados
sao o conjunto do servico de reservac¢ao, captacao, tratamento e
disposi¢ao de dgua tratada (dgua) e o servico de coleta, transporte,
tratamento e disposi¢ao final de efluentes domésticos (esgoto).

Resultados

Os precos sintetizam, em um mercado ideal, a melhor
informacao da disponibilidade a pagar e do interesse de um
mercado em produzir. Baseado nessas condicoes iniciais, a
teoria econOmica analisa o resultado esperado quando se
insere uma ou mais varidveis ao cenario, fazendo interpreta-
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coes sobre precos, interesses, informacao, politicas, regulacao,
controle de poluicao etc.

A negociacao entre os agentes objetiva o melhor resultado
para ambos os lados - quando envolve empresas, sao chamados
de maximizacao de ganhos; quando envolve uma pessoa ou a
sociedade, maximizacio de utilidade (bem-estar).

Os modelos tedricos de regulacdo analisados sdo: (i) regu-
lacdo por taxa de retorno ou custo (Cost Plus); (ii) regulacao por
preco teto (Price Cap); (iii) regulacdo por receita teto (Revenue
Cap); (iv) regulacao por comparagao (Yardstick Regulation); e (V)
regulacdo Sunshine. Sao apresentadas as caracteristicas e conse-
quéncias em termos de estimulo aos regulados para cada modelo.

Cada mecanismo possui a possibilidade de aplicacdo de
incentivos econémicos como fator de qualidade dos servigos para
induzir as empresas a prestar o servico em condicoes melhores
que a estabelecida por critérios de planejamento vigentes (MELO
& TUROLLA, 2013, p154).

No modelo Cost Plus, os precos sdao definidos ex-post
com base nos custos de producao, aplicando-se limite justo de
retorno sobre os custos daquele servico e estimulando o pres-
tador a expandir sua producao para a maximizac¢ao de lucros.
Em um mercado de concorréncia perfeita entre diversas
empresas, levaria a busca pela reduc¢ao de custos para aumento
da participacao no mercado. O modelo garante a cobertura de
custos operacionais, reduzindo os riscos do negoécio, propor-
cionando a manutencao de lucros adequados, continuo monito-
ramento do lucro e possibilidade de manutencao da alta quali-
dade dos servicos (MELO & TUROLLA, 2013, p137). Limita
os lucros desproporcionais, evitando excesso de ganhos por
parte do prestador.

No cendrio de monopdlio natural, o modelo de regulacao
por taxa de retorno nao tem incentivos para a reducao de custos
(MARQUES, 2011, p52). Outra consequéncia é que o conces-
siondrio possuird menor interesse em operar sistemas comple-
tamente instalados, em que a infraestrutura estara totalmente
depreciada e amortizada porque a tarifa cobrira apenas os custos
operacionais (MELO & TUROLLA, 2013, p138).
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Figura 1: Composicao de custos e remuneracao na regulacao
pelo modelo Cost Plus

t

Defireco pelo Reguioda

Fonte: adaptado de Arsae-MG, 2016. NOTA TECNICA CRFEF 33,/2016

Na regulacao por Price Cap ¢é estabelecido preco médio
maximo nao relacionado diretamente com os custos incorridos
pela empresa. O preco médio maximo € aplicado por periodo
maior, chamado ciclo tarifario, em que a empresa é estimulada
a reduzir custos e reter lucros advindos da melhor eficiéncia. Ao
final do ciclo tarifario, o preco é revisto e a margem de lucro de
eficiéncia é transferida para os usudrios, impondo novo estimulo
a eficiéncia (MARQUES, 2011, p53).

A este mecanismo é adicionado, usualmente, bateria
de incentivos econdémicos complementares que compoem a
equac¢ao. Denominado Fator X, pode ser utilizado tanto para
incentivar economicamente o atingimento de metas de quali-
dade quanto para impor incentivos de eficiéncia (MELO &
TUROLLA, 2013, p145).

Nesse modelo, se a maior parte do ganho de produtividade
e eficiéncia for sempre redistribuida para os usudrios, o prestador
de servigo se vera desestimulado ao ganho de eficiéncia (MELO &
TUROLLA, 2013, p148). O estimulo ao prestador é mais eficiente
nos primeiros anos do ciclo tarifdrio e incentiva o prestador a atuar
de forma seletiva na reducdo de custos, priorizando antecipar inves-
timentos. O objetivo €, no longo prazo, equacionar custos gerencid-
veis e atingir o limite de eficiéncia de produtividade do regulado.
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O acompanhamento préximo ao equilibrio econémico finan-
ceiro dos contratos é necessario, 20 mesmo tempo em que os
limites de qualidade na prestacdo dos servicos devem ser defi-
nidos e fiscalizados. E possivel o efeito adverso de minimizar

custos com a reducao da qualidade dos servicos prestados.

Figura 2: Ilustracao do efeito da regulacao pelo modelo
Price Cap e Revenue Cap

oo —» Ganhos de eficiéncia capturados pelo prestador

}Fl'lc'lém_'tc: compartihada com o usudrio

1° Ciclo Tarifario 2° Ciclo Taritario

Fonte: adaptado de ARSAE-MG, 2016. NOTA TECNICA CRFEF 33,2016

O modelo de regulacao por Revenue Cap deriva do modelo
Price Cap. Nele, a quantidade vendida é conhecida e calculada
pela receita total necessdria para o atendimento de determinado
servigo, que sera o montante total que a empresa recebera, mesmo
que esta tenha que prover mais ou menos do produto ao mercado.
Neste caso, a empresa €é desestimulada a produzir mais e, conse-
quentemente, estimulada a reduzir custos e demanda aumentar
a margem de lucro. Também pode ocorrer o efeito adverso da
reducdo da qualidade da prestagao do servico.

Também ¢é possivel aplicar mecanismos de incentivo e penali-
zagoes por desempenho do Fator X. Nesse modelo ndo hd controle
sobre precos de produtos e, sim, sobre a receita mdxima, o que
facilita aplicar subsidios entre consumidores e servicos.

O modelo de regulacao Yardstick Regulation busca definir os
precos para os servicos por comparacao entre empresas do setor.
Pode ser considerada empresa de referéncia ou pode ser realizado
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estudo comparativo entre diversas empresas para a definicdo de
benchmark regulatério, em que os regulados sao direcionados a
atingir o desempenho definido.

Nesses casos, se o prestador for mais eficiente que o benchmark
ele obtera maior lucro, mas se for menos eficiente, seu equilibrio
econdmico-financeiro ficard comprometido, adicionando risco a
prestacdo dos servigos. (MELO & TUROLLA, 2013, p149).

Figura 3: Ilustracao do efeito da regulacao pelo modelo Yardstick
Regulation

Empresas no mercado

Nivel de eficiéncia da Empresa
Modelo ou Benchmark

Fonte: elaboracdo prépria

A regulacao Sunshine é modelo indicado a ser adotado
complementarmente a regulacdao por outras estratégias. Prevée
a publicidade e comparagao dos resultados de desempenho
das concessiondrias. A exposicao de resultados e abertura para
o debate publico tem por objetivo constranger as prestadoras
frente a sociedade e estimula a melhoria do desempenho baseado
em indicadores (MARQUES, 2011, p49).

Na pratica, a regulacdo pode ser composta pela mescla dos
modelos tedricos de regulacao de forma a buscar o melhor resul-
tado a partir das informacgoes disponiveis sobre a empresa, sobre
o mercado, sobre o servico prestado e sobre o relacionamento
com a sociedade.
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A regulacdo, de forma geral, remete a estruturacdo de fator
de risco limitante a prestacao dos servicos, equacionado em valor
financeiro. Caso a empresa nao atinja determinada eficiéncia
e qualidade, serd financeiramente penalizada. Sem a previsao
de risco, restricao ou perda de receita, a regulacao nao surtird
efeito. A seguir, é analisada a estrutura de regulacdo aplicada
pelas agéncias reguladoras Arsesp, Arsae-MG e Ares-PCJ sobre
as empresas reguladas, comparando com os modelos e o efeito
previsto no comportamento das prestadoras de servico.

A metodologia da Arsesp de defini¢ao do preco base

A Sabesp opera 368 dos 645 municipios do estado. A Arsesp
é responsavel por regular os precos de 307 desses municipios
em que a Sabesp é concessiondria, além de Santa Gertrudes,
Mairinque e Cabrdlia, com operadoras privadas. Contudo, para
calcular o preco méximo médio da Sabesp, a agéncia estuda a
composicao total das receitas da empresa.

O modelo aplicado para o ano de 2018 foi elaborado no
terceiro ciclo tarifirio, que ocorreu entre os anos de 2017 e
2018. O modelo aplicado resulta em preco maximo médio (PO0).
Os elementos da equacdao foram decompostos e analisados em
relagao ao estimulo imposto a regulada (ARSESP, 2018a).

O PO ¢ distribuido na composi¢ao das tarifas por tipo
de usudrio e volume consumido no més, o que determina
o modelo adotado de Price Cap. Para o consumidor final, o
PO nao significa o preco efetivamente pago. Este s6 poderia
ser recomposto se somadas todas as receitas, divididos pelos
volumes faturados de dgua e esgoto, de todos os diferentes
clientes, com diferentes precos.

Tanto a Base de Ativos Regulatérios e todos os valores reque-
ridos pela empresa sao remunerados pela taxa de remuneracao
regulatéria (WACC). A WACC ¢ obtida pelo custo médio de
capital da empresa, considerando quaisquer tipos de financia-
mento que ela venha a obter. Assim, nao ha estimulo a obtencao
de financiamentos com menor custo de capital.

As perdas regulatorias previstas na 2* Revisao Tarifaria em 27%
para o final do ciclo tarifario (ARSESP, 2014) nao foram mantidas.
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Em func¢do do histérico da empresa, a Arsesp decidiu por aceitar
a contribuicao da Sabesp em retornar as perdas para patamares
superiores aos encontrados em 2012, e impor perdas regulatorias,
conforme sugestdao da empresa regulada, de 31,8% em 2016 até
26,4% em 2020 (ARSESP, 2018b). Perdas deixaram de ser fator regu-
latério relevante e passaram a considerar a flutua¢ao real. Nao se
torna fator restritivo que impoe carater de eficiéncia a empresa.

A base para as projecoes de custos operacionais e volumes
faturados é a projecao da demanda de abastecimento e esgota-
mento. Essa projecao é realizada a partir de dados de histérico e
planos de negdécios apresentados pela prépria empresa (SABESP,
2018). Os efeitos da projecdo sao muito relevantes. Proje¢ao maior
que o crescimento real pode resultar em investimentos desneces-
sarios e diluicao do preco miximo médio. Projecao menor que a
realidade operacional pode significar em falta de investimentos,
reducao da seguranca hidrica e concentracdo do preco maximo
médio, proporcionando maior lucro com a venda de mais dgua.

A projecao é um tema em que a assimetria de informacoes
pode resultar em selecdao adversa por parte da agéncia reguladora.
A agéncia aponta que havera avaliacio econométrica do cresci-
mento da demanda e avaliacdo das premissas para evolucao do
indice de atendimento de dgua. Ha tendéncia para que a empresa
apresente projecao de mercado abaixo do real e a agéncia busca
solucionar essa falha e aponta o objetivo de dar coeréncia a
universalizacao dos servicos.

A equacao permite verificar a Receita Requerida (RR) da
empresa, o que poderia conotar regulacao por Revenue Cap.
Contudo, a regulacao nao serd realizada por esse indicador, ja
que ¢é constituido um PO. A RR poderd ainda ser acompanhada
nos periodos e verificado o distanciamento regulatério da apli-
cacao dos modelos Price Cap e Revenue Cap ao final do ciclo
regulatério de quatro anos.

Contudo, a composi¢do de preco maximo médio para os
servicos indica estimulo para a empresa. No caso de tarifa de
agua determinada, para maximizar seu lucro frente a condicao
de mercado, a empresa é estimulada a vender mais dgua. Como
o preco ¢ definido com base em uma projecao de consumo de
agua e coleta de esgotos, qualquer volume vendido a mais que
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o projetado gera lucro ndo previsto para a empresa (Figura 4).
Ainda mais porque os custos fixos e rentabilidade prevista inicial-
mente nao estao diluidos nessa venda acima da projecao esperada.
Como o esgoto é remunerado também em funcdo do volume de
agua micromedido nas casas, a empresa ¢ duplamente estimulada
a vender mais dgua. Sobre as vendas além do volume previsto, s6
incidem os custos variaveis de producao.

Figura 4: Esquema hipotético de composicao do preco PO
antes do atingimento do volume total projetado (esquerda) e
anos o volume proietado (direita)

Composicdo do PO

Fonte: elaboracao prépria

Caso as concessiondrias se comportem de acordo com esses
estimulos econdémicos, a disponibilidade dos recursos hidricos
seria prejudicada, exigiria a expansao desnecessaria da oferta de
agua, aumentaria a polui¢ao e prejudicaria a saude publica em
areas com baixos indices de coleta de esgotos.

Um segundo estimulo do modelo atual de precificacao, que
nao tem a ver exatamente com a revisao tarifaria, mas com a
estrutura de medicao dos servicos, €, no caso do esgoto, o fatura-
mento acontecer previamente a realizacdo do servigo. O servico
completo é composto pela coleta, afastamento, tratamento e
disposicao final adequada. O faturamento pela medicao de dgua,
antes da prestacao do servico de tratamento, pode estimular a
empresa a nao realizar o servico na sua totalidade, reduzindo seus
custos de operacdo e aumentando margens (Figura 5).
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Novamente, se tal comportamento ocorresse, os resultados
sociais seriam o aumento da poluicdo, prejuizos a saide publica
em dareas com lancamentos provisérios nao conectados ao trata-
mento e indisponibilidade dos recursos hidricos poluidos para
outros fins.

Figura 5: Esquema de agregacao de valor e custo na cadeia
produtiva da agua e do esgoto

Fatura a agua

Fatura o esgoto

Execu¢do do servigo de captagdo, fratamento e
r distribulgdo de agua [valor agregado)

Execucdo
do servico
de coleta,
tfratamento
e disposigdo
final de
esgotos
[custo)

Pode ser postergado

Problema Principal Agent

Fonte: elaboracdo prépria

A forma atual de precificacdo por metro cubico resultou,
conforme se verificou no decorrer da ultima crise hidrica, em
graves perdas de capacidade de investimento da concessiondria
no principal momento de crise do setor. A crise hidrica impos
a companhia a necessidade de reduzir a producao e comerciali-
zacao da dgua. Ainda foram aplicadas estratégias de desconto na
tarifa para a reducdo significativa dos consumos. Ao niao conseguir
vender o volume projetado de servicos com os precos necessarios,
o resultado foi uma queda expressiva da receita da empresa e de
sua capacidade de investimentos no momento emergencial em que
era necessdrio investir para garantir o abastecimento e aumentar a
seguranca hidrica da Regiao Metropolitana de Sao Paulo.

Ainda, no caso da Sabesp e demais prestadoras regionais,
como os servicos sao regulados por avaliagoes totais do mercado,
algumas tarifas nao refletem os custos de operacao do sistema
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em determinados municipios menos rentaveis. Quando se aplica
preco unico para todos os municipios, o cdlculo nao considera
as particularidades de cada sistema e alguns municipios pagam
pouco mais para viabilizar os servicos onde ha necessidade de
subsidios. Além disso, os custos dos investimentos nao realizados
em diversos municipios recaem distributivamente sobre todos. O
subsidio cruzado ¢é estratégia adequada para o fornecimento dos
servicos e a busca pela universalizacao, contudo, pode ser apre-
sentado de forma mais clara, tanto em termos de subsidio entre
municipios quanto em termos de subsidio entre servicos.

A regulacdo apresenta Fator X cujo objetivo é promover a apro-
ximacao dos servigos prestados a fronteira de eficiéncia calculada
para o mercado brasileiro de saneamento e da eficiéncia tecnolé-
gica. Glosas realizadas foram consideradas compativeis com o
efeito regulatério de recuperacao de 9% de ineficiéncia calculada,
derivada apenas da movimentacdo da eficiéncia tecnoldgica, sendo
considerado Fator X de 0,9287% de reducao ao ano (ARSESP,
2018b). Este fator induz a empresa a eficiéncia efetivamente. A
aplicacao de fator que compara com o mercado indica o reconheci-
mento de benchmark e aproximacao com Yardstick Regulation.

A metodologia da Arsae-MG de defini¢ao do
preco base

Em Minas Gerais, a Copasa opera em 623 municipios com
servico de abastecimento de dgua potdvel e em apenas 240 com
esgotamento sanitario. E regulada pela Agéncia Reguladora de
Servicos de Abastecimento de Agua e de Esgotamento Sanitdrio
do Estado de Minas Gerais (Arsae-MG), estabelecida pela a Lei
Estadual n® 18.309,/2009 (COPASA, 2016).

A agéncia reguladora da Copasa regula todas as cidades aten-
didas pela companhia. Ainda que a equacao reconheca claramente
a existéncia de uma receita requerida, a agéncia constitui o PO apos
o cdlculo e regula permitindo a flutuacao das receitas conforme a
demanda. Dessa forma, o modelo de regulacao é Price Cap.

A agéncia estudou a capacidade de pagamento dos consu-
midores nas cidades mineiras e promoveu a criacao de crité-
rios de qualidade na prestacao dos servicos por meio de meca-
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nismos econdémicos e exigéncias regulatérias para que a empresa
seja eficiente na reducao de perdas e na coleta e tratamento de
esgotos. (ARSAE-MG, 2016a).

A Arsae-MG diagnosticou que, dos 584 municipios onde a
Copasa é a operadora direta dos servicos, 201 estao abaixo das
metas de abastecimento de dgua do Plano Nacional de Sanea-
mento Basico (98% de atendimento para 2018). O servico de esgo-
tamento € realizado pela companhia em 230 municipios. Desses,
apenas 23 atingem as metas de coleta e tratamento de esgotos
estabelecidas no PNSB: 81% de coleta e tratamento de 80% do
coletado (ARSAE-MG, 2016a). Por isso, a universalizacao do aten-
dimento ¢ o principal foco dessa nova fase de revisao tarifaria.

De acordo com a agéncia, principal atencdo serda dada ao
esgotamento sanitdrio. Primeiro porque tem impacto direto no
proprio servico de tratamento de dgua, gerando custos adicionais
para o servico. Segundo porque causa impactos sociais a saude
publica e ao meio ambiente (ARSAE-MG, 2016a). Nesses casos,
calculos de custos econdmicos sdo escassos € 0s custos sociais
tendem a ser muito maiores do que quaisquer investimentos
necessarios para a implementacao dos servigos.

Para a construcao dos Custos Operacionais (CO), a Arsae-MG
aplicou metodologia de benchmark empirico com dados do Sistema
Nacional de Informacdes sobre Saneamento (SNIS), buscando
compreender: (i) os efeitos de ineficiéncia na realizagdio dos
servigos (catch-up), propondo fronteira de custos para a prestagao
dos servicos; e (ii) de distanciamento das melhores tecnologias e
produtividade no setor. Dessa forma, optou por mecanismo similar
a Yardstick Regulation. Ao mesmo tempo, considera os custos de
operacao da companhia, aplicando fator de produtividade, obtido
pelo cruzamento dos fatores identificados, induzindo a maior
eficiéncia. Ainda que exista o risco de assimetria de informacoes,
ja que considera os dados do mercado de referéncia da empresa
regulada, existe fator de corre¢ao e de promocao da eficiéncia.

O modelo de definicao dos custos operacionais determinou
variaveis direcionadoras de custo, que servem para correlacionar
crescimento adequado dos custos. Sao eles: economias ativas de
agua e esgoto, volume de esgoto tratado e perdas totais. Além
disso, ficou determinado que, se houver economia maior que a
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projetada por parte da empresa, 50% desse excedente sera incor-
porado como prémio nesse ciclo tarifario e amortecido nos
precos ao consumidor (ARSAE-MG, 2016b). Trata-se de fator que
estimula a empresa a se tornar mais eficiente e maximizar ganhos.

Os custos de capital foram construidos considerando o
custo médio ponderado de capital. Essa metodologia nao induz a
empresa a buscar as melhores taxas de financiamento do mercado.

Ap6s a definicao da receita requerida, o valor é dividido
pelo calculo do mercado de referéncia, tomando como base o
ano imediatamente anterior a revisao tarifaria. O apontamento
deste mercado sem definicio de cendrio de projecdo permite
que a expansao do servico leve ao aumento da lucratividade,
vendendo mais que o volume projetado. Por outro lado, a agéncia
determina que se a receita for menor do que o esperado, o risco
fica com a empresa.

Em tultima andlise é baixo o estimulo a reducao de custos e
ao controle da demanda e, consequentemente, de exploracao dos
recursos naturais.

Em nota técnica especifica, a Arsae-MG adicionou incentivos
tarifarios bem definidos em um sistema de menu (ARSAE-MG,
2017a). Sao eles: (i) indice de tratamento de esgoto; (ii) eficiéncia
na remocgao de DBO e (iii) controle de perdas. Os dois primeiros
sao conjugados em um indice, uma meta ¢ identificada em
conjunto com a Copasa e a superacao da meta é premiada, assim
como o nao atingimento da meta é penalizado. A meta proposta
determina que a abrangéncia dos servicos de tratamento de
esgoto cresca até atingir 67,27% das economias atendidas em
2020, e que, em todos os anos, 100% dos municipios cumpram a
legislacao estadual no que diz respeito ao tratamento satisfatorio
do esgoto (ARSAE-MG, 2017b).

Para o controle de perdas, que ficou definido para entrada
em operacao apenas a partir de 2019, a agéncia estabeleceu 56
municipios prioritarios e penalizacao percentual da receita em
funcao daqueles que permanecerem acima da meta.

Desde 2012, a Arsae-MG determina que a cobranca pelos
servicos de esgotamento seja diferenciada em funcao dos servicos
prestados. O sistema de esgotamento que inclui apenas a coleta
do esgoto permite a cobranca de 50% da tarifa de dgua. Quando
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ha coleta e tratamento do esgoto, a agéncia permite a cobranca de
90% da tarifa da agua.

Com o principal objetivo de incentivar a expansao da coleta
e tratamento dos esgotos, a regulacdo poderia indicar a apli-
cacao de maiores precos a esse servico, estimulando a empresa
a implementar o servi¢o. Por outro lado, maiores precos ao
consumidor final podem resultar em incentivo perverso para
novos clientes. O maior custo pode desestimular a ligacao a
rede e reduzir o interesse de implantacdo dos sistemas em
municipios novos.

Assim, a Arsae-MG apresentou, além de componentes clds-
sicos da regulacao Price Cap, série de mecanismos financeiros de
incentivo ao atingimento de metas de qualidade dos servigos,
com estimulo tanto por penalizacdo quanto por adi¢ao de receita
em caso de melhoria na implantacao dos servigos e na qualidade,
em especial quanto ao tratamento dos esgotos.

A metodologia da Ares-PCJ de defini¢ao do
preco base

A Ares-PC]J publicou a cartilha Reajuste e Revisao de Tarifas
(ARES-PC]J, 2016), na qual apresenta o modelo atual de cobranca
e uma proposta para fazer os reajustes nos municipios por ela
regulados. A Resolucao n® 115, de 2015 (ARES-PCJ, 2015), apre-
senta apenas uma equagao, que serve tanto para as revisoes tarifa-
rias quanto para o reajuste tarifario. Todas com base nos ultimos
12 meses de resultado das operadoras.

O efeito disso € que a revisao é aderente aos custos reais revi-
sados anualmente e nao aos estimulos regulatérios propostos.
Ainda que a equacao seja similar a aplicada pela Arsesp, a aplicacao
recorrente da equac¢ao indica proximidade ao modelo Cost Plus.

A agéncia permite a incorpora¢ao de todos os custos do
regulado na composi¢ao das Despesas de Exploracao (DEX). Ao
considerar todos os custos indiscriminadamente, o regulador
induz a empresa a despreocupar-se com a eficiéncia dos servicos.
Por mais que outros mecanismos econémicos como multas por
nao cumprimento de contratos possam ser aplicados, a regulacao
por Cost Plus de mercado em monopdlio natural, sem concor-
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réncia, permite ao prestador o desinteresse pela eficiéncia na
operacao, em tecnologia e pelos objetivos publicos dos servigos.

Os custos de Depreciacdo, Amortiza¢oes e Provisoes (DAP)
incluem elementos que podem induzir a concessiondria a inefi-
ciéncia ao incluir custos de passivos existentes. A inclusio de
passivos decorrentes da ma gestdo por parte da empresa sugere
estimulo a ma operacao (ineficiéncia).

A Taxa de Remuneragdo do Prestador (RPS) indica que os
servicos sao regulados por ferramenta Cost Plus, cuja funcao de
regulacao passa a ser apenas a de nao permitir que a companhia
tenha lucros acima de um limite considerado aceitavel. Contudo, em
um cendrio de monopdlio natural, como descrito anteriormente, os
demais fatores concorrem sob risco de existéncia de ineficiéncias na
operacao, o que nao seria solucionado com a regulacao Cost Plus.

Para a agéncia, ha a composicao de PO calculado sobre o
Volume Faturado (VF) previsto. Novamente, o efeito de compo-
sicao de preco médio maximo unitdrio indica a empresa que, ao
atingir o volume previsto de faturamento, todos os custos fixos
estardo cobertos e, ao superar tal marca anual, a empresa passa a
ter aumento na parcela de lucro.

Uma explicacdo para esse modelo seria o portfélio de pres-
tadoras de saneamento reguladas pela Ares-PCJ. A agéncia regula
56 municipios com 53 diferentes operadores, entre concessiond-
rias privadas, empresa estadual, empresas publicas e autarquias
de pequenos municipios. Como os servigos costumam ser subva-
lorados em alguns municipios visando estratégia politica de
aparente reducao de custos a sociedade, sem apoio em estudos
de capacidade de pagamento da populacao, o modelo Cost Plus
garante o minimo equilibrio de contas das operadoras.

Conclusao

O cenario do saneamento no Brasil é um servico incom-
pleto. A grande maioria das empresas sequer atinge as metas do
Plano Nacional de Saneamento Basico de 2015 de abastecimento
de dgua, quanto mais de coleta e tratamento de esgotos.

O mercado do saneamento ¢ um monopolio natural (MOTTA
& MOREIRA, 2005; MARQUES, 2011). Como tal, necessita de
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regulacao efetiva. Os servicos de abastecimento e esgotamento
sanitario constituem mercado em que ocorrem falhas constante-
mente. Na aplicacdo pratica, os modelos de regulacao sao pouco
claros e direcionados para a equalizacio do equilibrio econd-
mico das prestadoras de servico. Sao poucos 0s mecanismos que
buscam estimular a efetiva qualidade dos servigos.

O Price Cap aplicado pela Arsesp e Arsae-MG pode induzir
as concessionarias a melhoria em termos de eficiéncia financeira,
enquanto os mecanismos de incentivo presentes na regulacio
da Arsae-MG induzem a associacao entre resultados financeiros
e melhoria na qualidade da prestacao dos servicos. O Cost Plus
aplicado pela Ares-PCJ] pode refletir uma necessidade local das
prestadoras municipais em que os custos sao omitidos a socie-
dade e retirados de outras fontes tributdrias.

Adicionalmente aos modelos de regulacao, é necessirio
entender sobre como se relacionam os agentes da regulacao. A
Teoria dos Contratos (HART & HOLMSTROM, 1986) aborda a
relacao entre dois individuos ou institui¢des que possuem acordo
voluntdrio e judicial de bases econdémicas, em que um interes-
sado, chamado de Principal, deseja que outro ator, chamado de
Agente, realize adequadamente determinada tarefa. Para isso, o
Principal induz o Agente, ofertando mecanismo de recompensa.
Simplificando, o modelo Principal-Agente propode ao Agente
remuneracao para a execucao de atividade desejada pelo Prin-
cipal (BUGARIN, 2016, pl). Mas essa relagdo, como visto ante-
riormente, estd sujeita a falhas.

A Teoria dos Contratos propoe que seja escolhida uma forma
de mensuracao do resultado do servico prestado associado ao
desempenho para a defini¢do da compensa¢ao ao agente (HART
& HOLMSTROM, 1986). Assim, a compensa¢io relacionada ao
desempenho gera equilibrio do tipo “segundo-melhor” (Second Best).

A adicao de mecanismos de incentivo econémico parecem
apresentar aderéncia a busca por um equilibrio tipo Second Best.
Trata-se de resultado factivel em funcao da informacao disponivel.
O chamado Principio do Contetido Informativo (Informativeness
Principle) estabelece que a melhor forma de garantir os resultados
de um contrato ¢ utilizar a informacao relevante disponivel para a
defini¢ao da compensacao (BUGARIN, 2016, p4).
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As externalidades e o conceito de segunda melhor escolha
perpassam a tomada de decisao sobre a precificacdo da dgua em
relacdo aos impactos sobre os consumidores (BAHL & LINN,
1992). Ainda que a regulacao do saneamento no Brasil seja jovem
(12 anos) e com poucas revisoes tarifarias, a diversidade de meto-
dologias aponta para um ambiente de avaliacdo das experiéncias
nos proximos anos e de um aprimoramento continuo.
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Nota do editor da secdo Resenha, Amauri Pollachi:

Este livro, publicado pela Fiocruz, contém reflexoes fundamen-
tais para os debates sobre as politicas publicas de saneamento
e savde meste agudo momento de tentativa de desconstrugdo
de conquistas sociais. Por sua densidade e relevancia, serd
objeto de quatro resenhas sucessivas, cada qual dedicada
a um de seus capitulos, publicadas quinzenalmente entre
outubro e dezembro de 2019.

Agradecemos a Sdvio Mourdo Henrique pelo trabalho de
Jolego dedicado a elaboragdo das resenhas.
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Saneamento como politica publica:
um olhar a partir dos desafios do SUS

Capitulo 1

Telma Menicucci?
Raquel D’Albuquerque?

O primeiro capitulo, Politica de saneamento vis-a-vis a politica
de saude: encontros, desencontros e seus feitos, de Telma Menicucci e
Raquel D’Albuquerque, remete a elaboragdo das politicas de sanea-
mento e saude no Brasil.

O saneamento é transversal em termos de correlagdo com o terri-
torio e a sociedade. Abrange as dimensdes de saude, meio ambiente,
habitacdo, economia, emprego e renda. E determinante na relacdo
doenca e saude, condicao primordial para os primeiros esbocos de uma
construcdo politica sobre o tema.

A acdo governamental sobre salde e saneamento se inicia de
forma articulada. Até o final do século XIX, havia um olhar preventivo
sanitarista sobre o saneamento, ferramenta para reduzir ameacas de
epidemias urbanas. Ainda na época colonial, havia chafarizes e fontes
publicas como forma de fornecer dgua para a sociedade. Préximo ao fim
do século XIX, o Estado assumiu a responsabilidade sobre os servicos
de abastecimento e esgotamento, utilizando empresas privadas, geral-
mente inglesas, para operag¢do dos servicos nos centros urbanos. A partir
desse momento, a dgua torna-se mercadoria e os chafarizes publicos
passam a ser desativados. Os servicos sdo concentrados em dreas com
consumidores dotados de capacidade de pagamento e parte da popu-
lacdo permanece desassistida.

Na primeira metade do século XX, a perspectiva sanitarista se forta-
lece com grandes obras de drenagem e sistemas coletivos de abasteci-
mento e esgotamento nas principais cidades. Entre 1910 e 1930, iden-
tifica-se uma imbricacdo entre saneamento e saude. O olhar coletivo,
“fazendo da doencga um problema nacional e ndo local” também pode

! Doutora em Ciéncias Humanas, Sociologia e Politica pela Universidade Federal de
Minas Gerais (UFMG). Professora associada da UFMG.

2 Doutoranda do Programa de Pds-graduagdo em Ciéncia Politica da UFMG.
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ser visto pelo combate aos vetores de doencas e pela vacinacdo da
populagdo.

Saude

A partir de 1930, saude e saneamento comegam a se distanciar. Na
salde, durante o primeiro governo Vargas, sdo formados os Institutos
de Aposentadorias e Pensdes (IAPs), que conduzem para um processo
de securitizacdo da saude e individualizacdo do cuidado médico, promo-
vendo a compra de servigos médicos privados. Os IAPs atendiam catego-
rias profissionais e acabavam por excluir os mais vulnerdveis.

Apenas no final dos anos 1950, uma interpretacdo econdmica
favoreceu a expansdo da assisténcia médica em nivel nacional, ainda de
natureza privada. A assisténcia médica favorecia a diminuicdo de afasta-
mentos por doenga e invalidez, que oneravam o sistema previdenciario
e colocavam em risco o equilibrio financeiro dos IAPs.

Durante o governo militar, em 1966, criou-se o Instituto Nacional
de Previdéncia Social (INPS), que uniformizou os servigos para todos os
assalariados, concentrando-os no hospital como local de encontro das
especialidades médicas. Houve grande expansdo do gasto publico com
a saude, ainda que de cunho individual e assistencialista, em oposicdo
a prevencdo e a saude coletiva. A assisténcia publica se dava através
da rede privada e houve financiamento publico para a construcdo de
hospitais privados.

Nesse caldo de servicos potencialmente acessiveis, mas realizados
pela rede privada, foi se constituindo um consenso de que o Estado
deveria estender os servicos de saude a toda a populagdo. Por outro
lado, a formacdo de cooperativas médicas e de planos privados de
salde, determinou novos e poderosos atores que até hoje se impdem
no cendario de debate sobre a politica de saude.

Na década de 1980, a saude privada dominava o ambiente de
empregados no eixo Sul-Sudeste. O governo perdeu a capacidade de
regulacdo e de producédo de servicos publicos, garantindo até a renuncia
fiscal das despesas com assisténcia médica privada sobre o imposto de
renda, em uma légica perversa de subsidio aos profissionais pagadores
de IR em detrimento do financiamento publico e coletivo da saude.

Aformacdo da atual politica de salde iniciou-se na década de 1970,
pelo movimento politico-ideoldgico da reforma sanitaria, articulando-se
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com outros segmentos sociais e governamentais como 0 movimento
popular em saude e a categoria dos médicos. A partir de 1980, contou
com a for¢ca do Movimento Municipalista em Saude. Tomando proveito
da “janela politica” da redemocratizacdo, foi possivel reconhecer a salde
como direito de todos e dever do Estado, garantindo acesso universal (a
todos) e igualitdrio e rompendo com o carater meritocratico de assis-
téncia vinculada a insercdo no mercado de trabalho.

Com base no art. 196 da Constituicdo Federal de 1988, a saude foi
estabelecida como parte da seguridade social em uma ldgica univer-
salista e equitativa, assegurando o direito a salude, a previdéncia e a
assisténcia social com orcamento préprio. A Lei n2 8080/1990 definiu
o Servico Unico de Saude (SUS) como politica nacional de satide com
orcamento préprio e responsabilidades definidas. Foi definida também
intensa participagdo social na formulagdo das diretrizes e no acompa-
nhamento dos servicos.

A politica meritocratica (exclusiva para empregados do mercado
formal) de tratamento individual (assistencialismo a doenca) e liberal
(servico privado, focado no hospital e baseado em planos de saude)
permanece vigente até os dias de hoje, ainda que exista um sistema
completo e universal de saude implementado, que atende a totalidade
da populacdo brasileira. Contudo, nunca houve condicdo de financia-
mento adequado para o SUS, que atualmente passa da condicdo de
subfinanciado para desfinanciado com a aplicacdo da Emenda Cons-
titucional n? 95/2016, que coloca em andamento o retrocesso na
estruturacdo das redes de atendimento, o sucateamento e o possivel
desmonte do SUS.

Saneamento

Entre 1930 e 1964, pouco foi feito em termos de politica publica
nacional para o saneamento. Em 1964, criaram-se o Banco Nacional
da Habitagdo (BNH), o Sistema Financeiro do Saneamento (SFS) e, em
1966, o Fundo de Garantia por Tempo de Servico (FGTS), responsaveis
por financiar habitacdo e saneamento. Nesse momento, o saneamento
se alia a politica de habitagdo em um quadro de crescimento descontro-
lado das grandes cidades e de necessidade de urbaniza¢do associada a
instalacdo de sistemas de abastecimento de dgua. A insercdo do sanea-
mento no campo das politicas urbanas explicita seu divorcio em relagdo

88



Realizagao dos Direitos Humanos - A dgua e ao saneamento

a politica de saude com empresas publicas locais e poucas privadas pres-
tando servicos, focadas em dareas estratégicas do pais, em uma légica
empresarial.

Em 1971, foi criado o Plano Nacional de Saneamento (Planasa),
gue levou a instituicdo das Companhias Estaduais de Saneamento Basico
(Cesb) contando com empréstimos do BNH, cobranca de tarifas e sistema
de subsidios cruzados entre servicos e municipios. Esse modelo retirou o
protagonismo dos municipios e consolidou o cenario de grandes presta-
doras estaduais sob uma légica empresarial, com servicos remunerados
diretamente pela populacdo beneficiada.

Ainda que presente no debate prévio a constituinte, o saneamento
ndo encontrou forgas para despontar na Constituicdo Federal a ndo ser
como competéncia da Unido em estabelecer diretrizes (art. 21), compe-
téncia comum entre Unido, Estados e municipios na promogao (art.23)
e a participacdo do SUS na elaboracdo das politicas de saneamento (art.
200). Ha entendimento de que o art. 30, que determina as responsabi-
lidades dos municipios, inclui o saneamento como servigos publicos de
interesse local.

Observa-se o claro distanciamento entre o saneamento, em
uma légica empresarial, e a saude, em uma légica de direito e acesso
universal. Menicucci e D’Albuquerque apontam que “no caso do sanea-
mento, o cidaddo portador de direitos transforma-se em consumidor
de servicos”.

No final do século XX, afloram a fragilidade financeira das
empresas de saneamento, os conflitos federativos quanto a titulari-
dade, a auséncia de regulacdo de pregos e das relagdes entre muni-
cipios e estados, a defesa pela universalizacdo do acesso e a partici-
pacdo popular e de atores articulados por um ideal de saneamento
como direito.

Em 2003, é criado o Ministério das Cidades e a Secretaria Nacional
de Saneamento Ambiental (SNSA), preenchendo um vazio institu-
cional. Dentro do Conselho das Cidades, érgdo participativo e delibera-
tivo, foi estruturada a Camara Técnica de Saneamento Ambiental. Com
grandes espacamentos entre atos, em 2007, é promulgada a Lei n?
11.445 como a Politica Nacional de Saneamento, em 2010, editado o
decreto 7.217/2010 e, em 2013, divulgado o Plano Nacional de Sanea-
mento (Plansab).
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Analise da correlagdo saneamento e saude

Sao apresentados dados do crescimento das estruturas de sanea-
mento e da correlagdo com renda, IDH, pobreza, indice de Gini, taxa de
mortalidade infantil e doencas diarreicas. As autoras afirmam que “se a
curto prazo o efeito mensuravel do abastecimento de 4dgua e do esgo-
tamento sanitdrio pode parecer reduzido, pela resposta ndo linear da
intervencdo, a longo prazo seu efeito sobre a salde é substancialmente
superior ao de intervengbes médicas”.

Estudos no Brasil e em 21 paises da América Latina concluem pela
forte relagdo entre a cobertura dos servicos de saneamento e a redugdo
da taxa de mortalidade infantil até 5 anos.

As autoras concluem que “o que coloca um tema na agenda gover-
namental ndo é sua natureza objetiva, mas o fato dele se tornar um
problema politico”. A existéncia mais precoce de movimentos politicos
articulados no campo da salde permitiu avangos mais contundentes
nessa area.

No saneamento, as decisGes mais relevantes “partiram de governos
autoritdrios, que imprimiram a marca da politica enquanto fator de
desenvolvimento, empreendimento empresarial, com servicos remune-
rados diretamente pela populacdo beneficiada e a cargo de empresas
estaduais”.

Assim, o texto de Menicucci e D’Albuquerque é de grande rele-
vancia para reconhecer a trajetéria das politicas e compreender que
existem fatores histéricos que levam a diferentes resultados para a
salde e o saneamento.

Por Savio Mourdo Henrique
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Saneamento como politica publica:
proposicoes para acelerar o avango
da politica de saneamento

Capitulo 2

Ana Lucia Britto?

No segundo capitulo, Proposicées para acelerar o avango da
politica de saneamento no Brasil: tendéncias atuais e visGo dos agentes
do setor, Ana Lucia Britto apresenta histérico detalhado do periodo de
2003 a 2018 sobre o desenvolvimento da Politica Nacional de Sanea-
mento.

Inicialmente, a autora analisa os fatores que levaram a universali-
zacdo do acesso aos servigos de saneamento em paises do Norte global
como Alemanha, Espanha, Inglaterra, Estados Unidos e Portugal, nos
quais, até a segunda metade do século XIX, os servicos eram providos
por “empresas privadas relativamente pequenas para fornecimento de
dgua a uma parcela restrita da populagdo”.

Da segunda metade do século XIX até 1918, houve a municipali-
zacdo dos servicos, em que a rentabilidade se torna preocupacdo secun-
daria, pois é financiada com recursos publicos.

Apds a | Guerra Mundial, os estados nacionais passam a ocupar
papel central no processo de regulacdo, controle e investimentos
alinhados ao modelo de estado de bem-estar social para diversos
servicos como saneamento, eletricidade e telecomunicac¢des. O acesso
a esses servicos publicos passa a ser constitutivo do conceito de cida-
dania. S3o relevantes para esse processo e para o estabelecimento
de um projeto de universalizagdo: (i) o desenvolvimento de meios de
consumo coletivo; (ii) a socializacdo das despesas de investimento e
consumo; (iii) a intervencdo do Estado; e (iv) o desenvolvimento de
orgdos de gestdo publica especificos. Até 1990, esses paises contavam
com todos os servicos, ou quase todos, universalizados, em ambiente
rural ou urbano.

! Gedgrafa, doutora em urbanismo, professora do Programa de Pds-Graduagdo em
Urbanismo — PROURB, da Universidade Federal do Rio de Janeiro— UFRJ e Coordenadora
de Projetos do ONDAS.
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Os processos verificados na Franga, Alemanha, Gra-Bretanha,
Estados Unidos e Irlanda demonstram que a universalizacdo ocorreu
enquanto os estados aportaram recursos publicos em larga escala.
Alguns momentos de crise dos estados nacionais levaram a mudancgas
nas relacdes publico-privadas no saneamento, mas geralmente nos
municipios e infraestruturas instaladas em termos de investimento
inicial para universalizacdo. O processo conduzido na gestdo Thatcher
para repasse do saneamento pds-universalizacdo a gestdo privada na
Inglaterra levou a incremento de 46% nas tarifas e de 142% nos lucros
operacionais das empresas com reducdo de investimentos e prejuizo
a saude publica.

Britto conclui que o processo de construcdo de servicos univer-
sais ocorreu nesses paises sob contexto de crescimento econdémico
e de direitos sociais com investimentos publicos massivos. Ndo foi o
capital privado ou a légica de mercado que levaram a universalizacdo.
Havia um quadro normativo sélido com diferentes modelos de gestdo
entre paises e controle publico da sociedade. Ao longo do tempo, as
instituicdes publicas consolidaram a capacidade técnica e a visdo do
saneamento como direito assegurado pelo poder publico.

Sobre o recente periodo brasileiro, a autora avalia a dimensdo
institucional (estrutura institucional e juridica), a dimensdo proces-
sual (processo politico, objetivos e decisdes) e a dimensdo material
(programas e implementacdo) sob a metodologia de Frey (2000)2.

Explica-se os quatro tipos de politicas: (i) redistributivas; (ii) distri-
butivas; (i) regulatdrias; e (iv) estruturadoras ou constitutivas. A politica
de saneamento tem potencial para se tornar reguladora e estrutura-
dora, mas sua implementacdo provou-se insuficiente para ser conside-
rada estruturadora.

A autora descreve profundamente o processo de negociacdo e
tomada de decisdo antecedentes a Lei n2 11.445/2007, inclusive as
Conferéncias Nacionais das Cidades e a participacdo dos principais atores
politicos. Relata o histdrico da Lei n? 11.445/2007, inclusive bastidores
politicos do segundo mandato do presidente Lula (2007-2010). Explica
os conflitos entre atores politicos que levaram a tardia publicacdo do
Decreton?7.217/2010 e o descompasso entre os investimentos do PAC

2 FREY, K. Politicas publicas: um debate conceitual e reflexdes referentes a pratica da
analise de politicas publicas no Brasil. Planejamento e Politicas Publicas, n. 21, p.211-
259, jun. 2000.
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1 e 2, o marco regulatério, a capacidade de supervisdo pelo Governo
Federal, a auséncia de controle social sobre investimentos, a auséncia
de planejamento atendendo a interesses politicos e a geracdo tardia de
resultados mais contundentes.

Destaca a importancia do Plansab, publicado em 2013, como defi-
nidor de diretrizes e planejamento, mas que ndo conseguiu encontrar
caminhos de implantagdo definitiva.

Reforca que ndo houve falta de recursos, apontando o grande
atraso e impasses de gestdo no planejamento e execuc¢do das obras
com inconsisténcias em projetos, atrasos em alvards e aquisicdo de
terrenos, licencas ambientais e fraca capacidade técnica de munici-
pios e de algumas companhias estaduais de dgua e esgoto. O ano de
2015 foi marcado por paralisacdo das politicas publicas de desenvol-
vimento do saneamento em funcdo do impeachment da presidenta
Dilma e uma inflexdo, a partir de 2016, em favor da visdo do sanea-
mento como negdcio.

O governo Temer desmontou a estrutura de participacdo e controle
social da politica nacional de saneamento, congelou, com a EC 95, os
gastos publicos e apontou para o mercado privado como provedor de
recursos para o saneamento. Iniciou o Programa de Parcerias de Investi-
mentos (PPI) para concessdes, inclusive no saneamento e tentou viabi-
lizar a privatizacao das companhias estaduais de saneamento.

Apresentou, apds debate interno e com seleto grupo de agentes
do mercado, uma Medida Proviséria (844/2018) com objetivo de
rever conceitos basicos da Politica Nacional de Saneamento (Lei n®
11.445/2007), eliminando a referéncia logica do saneamento como
direito, promovendo forte abertura para empresas privadas no setor,
desestabilizando as relagBes entre companhia estadual e municipios
e fragilizando a titularidade. O desmonte do Conselho das Cidades, a
instituicdo do PPI, a reducdo dos recursos disponibilizados, a MP e a
auséncia de debate com a sociedade demonstram a inversdo da logica
de saneamento como direito.

A autora apresenta ainda as posicdes dos diferentes atores que
participam do debate politico sobre o saneamento em nivel federal,
aprofundando nas posi¢des histéricas de cada agente e sua influéncia
no processo de formulacdo atual da politica. Sdo apresentadas as
posicGes dos prestadores de servico (Associacdo Brasileira das
Empresas Estaduais de Saneamento — Aesbe, Associacdo Nacional
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dos Servicos Municipais de Saneamento — Assemae, Associacdo
Brasileira das Concessiondrias Privadas de Servicos Publicos de Agua
e Esgoto — Abcon e Instituto Trata Brasil); dos usudrios (Movimento
Nacional de Luta pela Moradia — MNLM, Unido Nacional por Moradia
Popular — UNMP, Confederacdo Nacional de Associacdes de Mora-
dores — Conam, Central de Movimentos Populares —-CMP, Movimento
de Lutas nos Bairros, Vilas e Favelas — MLB, entre outras); e dos
profissionais do setor (Associacdo Brasileira de Engenharia Sanitéria
e Ambiental — ABES e Federacdo Nacional dos Urbanitdrios — FNU).

Por fim, a autora conclui e explica oito caminhos para avancar
na perspectiva de saneamento como direito social:

1 — Necessidade de revisdo do marco legal, que orienta a gestdo
do saneamento, no sentido de fortalecer a concepgdo de
saneamento como direito social;

2 — A necessidade de ampliagdo da disponibilizacdo de recursos
publicos, inclusive a fundo perdido;

3 — Simplificar os processos de financiamento para acessar
recursos do Orcamento Geral da Unido;

4 — Ampliar estudos e debates publicos sobre modelos de tarifas
sociais;

5— Repensar a regulacdo e a possibilidade de associd-la ao
controle social;

6 — O respeito as diretrizes do Plansab;

7 — Organizacdo de rede de avaliagdo dos planos municipais de
saneamento basico;

8 — Organizar a disputa politica na defesa do modelo de gestdo
publica.

O conteudo deste capitulo € uma aula sobre a dinamica politica
dos setores e grupos envolvidos no debate sobre o saneamento.
Demonstra que a universalizacdo nos paises desenvolvidos foi reali-
zada com recursos publicos e em contexto diferente da situacdo atual
no Brasil e apresenta caminhos para avangar na perspectiva do sanea-
mento como um direito social. E um texto altamente relevante para o
debate atual sobre o direito ao saneamento.

Por Savio Mourdo Henrique
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Saneamento como politica publica:
estratégia financeira das grandes
empresas de agua

Capitulo 3

Fernando Sarti*
Fernanda Ultremare?

O terceiro capitulo, Padrdo de investimento e a estratégia finan-
ceira das grandes empresas regionais do setor de Agua e Esgoto (A&E)
no Brasil, elaborado por Fernando Sarti e Fernanda Ultremare, busca
elucidar se a légica de mercado vivenciada pelas empresas de capital
aberto, orientada pela rentabilidade e destinacdo de parcela signifi-
cativa de lucros para remuneracdo de acionistas, se torna obstédculo a
universalizac¢do.

O estudo compara dados do setor do saneamento no Brasil a 43
paises com economias avancadas ou em desenvolvimento registradas
no World Input-Output Database (WIOD, 2016) com série historica
entre 2000 e 2014. Observa que existem claras diferencas entre o sanea-
mento brasileiro e a média internacional em termos de indicadores de
participacdo do setor de saneamento tanto no Valor da Producdo Total
(IPVP) quanto no Valor Agregado Total (IPVA): em ambos, enquanto as
médias dos 43 paises permanecem estaveis, no Brasil sdo decrescentes.
Os fatores acima demonstram que as empresas de saneamento no Brasil
ocupam menor espago na economia nacional nesse periodo, apesar da
expansao do investimento no setor com o PAC.

Contudo, quando comparado o Indicador do Valor Agregado no
Valor de Producdo (IPVAVP), que reflete a capacidade do setor em
agregar valor (salario e lucros) em relagdo aos insumos utilizados na
producdo, o indicador é bastante positivo (de 57% em 2000, para 63%
em 2014), enquanto a média dos paises é decrescente (de 51% em
2000, para 48% em 2014).

! Professor do Instituto de Economia da Unicamp e pesquisador do Nucleo de Economia
Industrial e da Tecnologia (Neit).

2 Doutora em Economia pelo IE-Unicamp e Pesquisadora do Centro de Estudos de
RelagGes Internacionais (Ceri) e do Nucleo de Economia Industrial e da Tecnologia (Neit).
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O resultado estd associado a dois fatores: (i) maior rentabilidade do
setor do saneamento; e (ii) elevada participacdo de salarios e da remu-
neracdo do capital proprio (lucro) no produto. Isso é corroborado pela
manutencdo das elevadas perdas técnicas e econdmicas, que poderiam
ser outra origem de aumento da lucratividade do setor.

As perdas no Brasil (36%, SNIS, 2016) ndo sdo distantes das perdas
em outros paises: EUA, 35%; Canada, 35%,; Itdlia, 29%; Franca, 26%;
india, 46%; México, 51%; China, 46%. O mundo investe atualmente
0,71% do PIB em saneamento enquanto o Brasil investiu apenas 0,2%
em 2015.

Hiratuka et al. (2013)3, ao estudarem o impacto dos investimentos
do saneamento na economia em geral, concluiram que para cada RS 1
bi investido h& incremento de RS 1,7 bi no valor de producdo de toda a
economia brasileira.

O Plansab (2013) previu investimentos na ordem de RS 17,5 bi
anuais entre 2014 e 2018, RS 16,1 bi anuais entre 2019 e 2023, e de RS
13,6 bi entre 2024 e 2033, para se atingir a universalizacdo de abaste-
cimento e esgotamento. Entretanto, em 2015, foram investidos apenas
RS 12,1 bi, menos de 70% do necessario. Se corrigidos monetariamente
para dezembro de 2015, os RS 17,5 bi necessarios correspondem a RS
21,9 bi, isto é, foi investido 55% do valor previsto.

O Brasil investe entre 25% e 29% (27,7% em 2015) da arreca-
dacdo total do setor de saneamento. Em 2015, 52,2% dos recursos
foram obtidos pelas tarifas, 33,3% de recursos onerosos (BNDES, CEF,
etc.) e 14,4% de recursos ndo onerosos (Unido). A presenca de quase
50% de recursos publicos onerosos e ndo onerosos “sugere uma visao
estratégica de que o setor de A&E é provedor de um servico que se
constitui em um dever do Estado e um direito inaliendvel da socie-
dade brasileira”. Em 2009, durante o PAC 1, os investimentos publicos
chegaram a 63,6% do investido.

Ao observar o desempenho das quatro empresas publicas de
capital aberto com participacdo acionaria majoritaria dos respectivos
estados e com ac¢des negociadas na Bovespa — Sabesp (SP), Copasa
(MG), Sanepar (PR) e Casan (SC) — é possivel comparar se a estratégia
de abertura para o modelo privado de distribuicdo de lucros afeta os

3 HIRATUKA, C.; SARTI, F.; CUNHA, M. P; SABBATINI, R.; BALLINI, R. (2013). Impactos
econdmicos dos investimentos em saneamento basico no Brasil. Revista DAE, n. 180,
Sabesp, 2013.
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resultados no saneamento. Essas empresas foram responsaveis por 35%
das receitas operacionais e 52% dos investimentos em 2015, ano em
gue a Sabesp teve lucro de 20,7% da receita liquida, a Sanepar 17,8%, a
Copasa 10,8% e a Casan 3%.

O retorno sobre o capital préprio (ROE) para o saneamento, em
média, registrou crescimento e superou, em 2010, a média dos setores
da economia brasileira, mantendo-se acima desde entdo (em 2015,
saneamento 15,4%; todos os setores ndo financeiros, 5,9%). O mesmo
pode ser verificado no Indicador de Margem Liquida (IML), a relagdo
entre o lucro liquido e as receitas liquidas. Ha clara vantagem para o
saneamento em relacdo aos demais setores econdmicos brasileiros.

Os autores destacam que a “hipdtese possivel para insuficientes
investimentos no setor de A&E no periodo seria uma baixa e/ou decres-
cente rentabilidade (...)” ndo se confirma. Entretanto, “outra hipdtese a
ser averiguada com relacdo aos entraves ao investimento seria a exis-
téncia de um elevado grau de endividamento das empresas selecio-
nadas no setor de A&E”.

Até 2009, as principais empresas tinham relacdo de endividamento
bastante elevado, chegando a 4 pontos (para cada RS 1 de recurso
proprio outros RS 4 sdo investidos com capital de terceiros). A partir de
2010 até o presente, os indicadores de endividamento se tornaram mais
baixos que a média dos setores ndo financeiros, oscilando entre 1,23
e 1,03 (1,18 em 2016). As empresas adotaram a estratégia de manter
o grau de endividamento baixo, o que reduz as despesas com capital
oneroso (juros).

As tarifas cobradas por essas empresas sdo maiores que a média
das tarifas cobradas pelas demais empresas do setor no pais. Assim, o
baixo grau de endividamento e a elevada capacidade de geracdo de caixa
também ndo podem ser apontados como obstaculos para a expansado de
investimentos.

Além disso, as empresas, que por lei devem distribuir no minimo
25% do lucro liquido aos acionistas, distribuiram dividendos muito acima
disso em média de 2011 a 2016: Sabesp 32,1%, Sanepar 49,9%, Copasa
34%. Suas agBes na bolsa de valores decolaram em detrimento da desti-
nacdo de recursos proprios para o financiamento de investimentos.

O setor do saneamento é capaz, entdo, de gerar maior valor adicio-
nado liquido, com agregacdo de valor ao seu produto e as empresas,
obtencdo de maior rentabilidade que demais setores e melhor remu-
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neracdo aos seus acionistas. Isso ocorre porque apresenta: (i) menor
fator de endividamento e, por isso, paga menos juros sobre o capital; (ii)
menor participacdo de impostos porque distribui dividendos na forma
de juros sobre o capital proprio, o que reduz o lucro tributavel; e (iii)
maior remuneracao sobre o capital préprio, acima da média dos demais
setores. Também se destaca por remunera¢do de pessoal acima da
média dos demais setores, o que pode advir de elevada remuneracdo
para a alta geréncia das empresas analisadas.

O estudo concluique “aanalise dosindicadores econémicos e finan-
ceiros de um grupo selecionado de empresas regionais apontou que os
insuficientes investimentos ndo podem ser atribuidos a (baixa) rentabili-
dade da atividade”, dado que o setor agrega mais valor no Brasil que na
média dos 43 paises analisados pela WIOD.

A estratégia conservadora de reduzido nivel de endividamento,
financiamento do investimento com recursos das tarifas, elevada renta-
bilidade e distribuicdo de lucros acima do minimo, “fortalece uma visdo
financeira e mercantil da atividade de saneamento tratada como um
negdécio rentdvel”, demonstrando viabilidade e atraindo novos investi-
dores privados avidos por lucros e, no limite, promovendo o processo de
privatizacdo das empresas regionais, apesar da participacdo majoritaria
dos estados no capital acionario.

A analise contida neste capitulo concentra-se em um dos aspectos
fundamentais da proposicdo em discussdo no Congresso Nacional para
alteracdo do marco legal do saneamento (Lei n® 11.447/2006), pois
avalia os efeitos da abertura de capital de empresas estatais sobre os
investimentos no setor. Ha franco interesse de alguns governantes em
promover a venda de a¢Ges em poder dos Estados sob o argumento de
obter maior volume de recursos que seriam dirigidos para investimentos
em saneamento. Entretanto, a conclusdo dos autores deste capitulo,
por si sO, aponta evidéncias em sentido contrario.

“Essa visdo financeira e mercantilista das grandes empresas
regionais contrapbe-se a uma visdo social e estratégica de considerar
o setor de saneamento basico como provedor de um servico publico
essencial e que se constitui em um dever do Estado e direito inalienavel
da populacdo. Além do mais, a adog¢do da visdo financeira e mercan-
tilista ndo parece contribuir para a ampliacdo substancial dos investi-
mentos com o objetivo de avancar no processo de universalizacdo.
Certamente, a geracao de um novo ciclo expansivo de investimentos,
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financiado com maior endividamento e menores distribui¢cdes de lucros
e dividendos, que permita acelerar a reducdo do deficit de acesso aos
servicos de saneamento basico, terd que passar por uma mudanca de
estratégia das grandes empresas publicas regionais do setor de A&E
analisadas”. (p.131).

Portanto, em contraposi¢ao ao discurso hegeménico que defendea
venda do patrimoénio publico para atingir a universalizacdo, recomenda-
se a apropriacdo dos resultados do estudo apresentado neste capitulo,
visto que existem argumentos consistentes na defesa do saneamento
como servico essencial e direito universal que deve sobrepor-se a visdo
financeira e mercantilista.

Por Savio Mourdo Henrique

NOTA DO EDITOR: Para maior aprofundamento no assunto
recomenda-se a leitura da tese de Doutorado de Thiago Guedes
de Oliveira, “Abertura de capital das companhias estaduais de
saneamento: uma andlise a partir da experiéncia de Minas Gerais”
(UFMG, 2015)* , a qual contém robustos elementos para esse
debate da organizagéo dos servigos de saneamento com foco em
eficiéncia econémica, nem sempre alinhada aos interesses sociais

de redug¢do das desigualdades e bem-estar da populagdo.

4 Disponivel em: https://repositorio.ufmg.br/handle/1843/BUBD-9V4R
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Saneamento como politica publica:
outro mundo é possivel e desejavel

Capitulo 4

Léo Heller

No guarto e ultimo texto do livro, denominado “Saneamento no
Brasil: outro mundo é possivel e desejdvel”, Léo Heller afirma que o
setor de saneamento exibe quadros mais atrasados e trajetdéria mais
acanhada se comparado a outras politicas publicas no Brasil. Ndo
possui ancoragem na CF e demorou 20 anos para ser regulamentada
em lei, com explicitas tensdes entre os agentes do setor em décadas
de debates. O autor manifesta preocupagao quanto ao atingimento
da meta de universalizacdo do acesso com qualidade e apresenta
incompletudes e ambiguidades legais como a incapacidade de formu-
lacdo como politica, a dificuldade de coordenacdo de agentes para
direcGes convergentes e a instabilidade no cenario politico, resultando
em efeitos negativos para a parcela da populagdo negligenciada pelos
servicos dentro de um quadro de elevada assimetria no acesso no Brasil
(urbano x rural, renda, escolaridade, cor da pele).

As causas desse quadro sdo diversas e inter-relacionadas: condi-
¢Oes politicas, organizagdo institucional, relagbes interfederativas, tran-
sicdo demografica, légica econdbmica, trajetdria histdrica do setor, orga-
nizacao social, entre outros, em constante alteracao.

Houve processo de desarticulagdo entre as politicas de saude
e saneamento, resultando em politica de salde mais estruturada e
em outro status, ainda que com iniUmeros problemas, e a de sanea-
mento, “ainda objeto de controvérsias estruturantes e fundamentais
como a titularidade dos servicos e o status de direito”.

Talvez, a formulagdo da atual estrutura do saneamento, oriunda de
governos militares, distantes do debate social, tenha resultado em estru-
tura mais inflexivel e calcada no desenvolvimentismo, com hegemonia
estadual e légica empresarial, distante do debate social sobre o direito
ao saneamento ainda em construgao.

Na Europa e América do Norte, a universalizacdo foi atingida
a partir de investimentos publicos, com forte presenca do Estado e
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parte de um conjunto de direitos sociais presentes no conceito de
bem-estar social.

“E emblemdtica a silenciosa abertura de capital das principais
empresas estaduais” de saneamento. Tais empresas preservam a
condicdo e beneficios de empresas publicas e atuam como empresas
privadas. Utilizam-se de privilégios para assumir os servicos nos
municipios e gerar lucro e dividendos para seus acionistas a custa
da manutencdo da populagdo sem acesso aos servicos ou atendidos
precariamente.

Ainda que tenha ocorrido avanco institucional e de investimentos
importantes a partir de 2007, “o legado das politicas publicas anteriores
vem impondo forte resisténcia a essas mudancas”. Ha ainda forte influéncia
da politica implantada nos anos 1970: regionalizacdo dos servicos por
companhias estaduais, baixa participacdo do poder local, principio da
autossustentacdo financeira, mercantilizacdo do servico, ndo reconhe-
cimento da necessidade de subsidios externos ao setor, hegemonia de
acGes em areas urbanas e abandono das areas rurais, visdo tecnicista da
prestacdo dos servicos, baixa importancia das dimens&es politicas e da
visdo da dimensdo integral do saneamento, e a baixa participacdo social.

No presente, a deficiéncia dos servicos de saneamento ainda reflete
em quadros prejudiciais de saude, principalmente para a populacdo
mais vulnerdvel, e representa violacdo dos direitos humanos essenciais.
A continuidade dos investimentos representaria, além da melhoria do
servico, aumento em cadeia do valor da producdo da economia, geracdo
de emprego e renda e retorno econémico entre 4 e 46 vezes sobre o
valor investido.

A polarizacdo entre o saneamento como direito versus o sanea-
mento como atividade econémica é parte do foco do debate, que
também envolve a concepcdo da atuacdo do Estado, a necessidade de
planejamento publico e o papel da regulacdo. Por outro lado, existem
aspectos em que ha maior consenso como a busca pela universa-
lizacdo, a necessidade de recursos publicos no setor e o aperfeicoa-
mento da gestdo.

Pela perspectiva atual (2018) do debate politico e social, com
momento de radicalizacdo da visdo do saneamento como negdcio, a
conjuntura aponta para retrocessos e cenarios muito negativos a curto
prazo, no sentido de afastamento do Estado em suas obrigacdes com o
setor. Alongo prazo, ainda ha expectativa de que o planejamento publico

101



ONDAS - Observatorio Nacional dos Direitos a Aguu e ao Saneamento

(o Plansab) possa redefinir caminhos para a universalizacao, talvez com
metas mais modestas para 2033, mas sem rever diretrizes e estratégias.

Em um futuro desejavel, que deve ser perseguido, deve-se superar
a inaceitdvel situacdo do acesso das populacBes aos servicos, na linha
dos principios dos direitos humanos. Para isso, é necessario alterar o
referencial politico e a imagem cognitiva da realidade, que formata o
problema politico hoje em pauta. Para isso, sdo necessarias reformas
setoriais nos campos politico, institucionais e econdémico como as suge-
ridas no texto de Ana Lucia Brito (Capitulo 2).

Até |4 é necessario superar alguns obstaculos como a disputa pelo
uso de fundos publicos nacionais frente a outras demandas do pais e
definir constitucionalmente o papel da Unido, Estados e municipios no
saneamento.

A partir do texto de Léo Heller, é possivel constatar que a saude
e 0 saneamento se distanciaram como politicas, com o saneamento
ainda fortemente influenciado por idedrio centralizador e tecnicista do
periodo militar. A curto prazo, o saneamento corre riscos de retrocesso
em func¢do das condigGes politicas e das investidas de forcas econémicas
desde a instalacdo do governo Temer, com forte viés para alteracdo da
Lei n2 11.445/2007 na direcdo da expansdo da participacdo privada no
setor. A longo prazo, ainda é possivel considerar que as premissas de
universalizacdo dos servicos sejam mantidas, mas talvez em outro hori-
zonte do que o previsto pelo Plansab.

Por Savio Mourdo Henrique
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Seguranca da Agua:
Garantindo o Direito a Agua

Resenha de Amauri Pollachi?

A resenha é de um artigo? de Alex Loftus, pesquisador do Depar-
tamento de Geografia do King’s College London em temas como ecologia
politica e direito a dgua e também comoditizacdo e financeirizacdao da
dgua. Uma de suas pesquisas mais citadas abordou o fracasso da privati-
zagdo do saneamento em Buenos Aires na década de 1990.

O texto debate a seguranca (e a inseguranca) para o acesso a
agua por todos, desafia as visdes dominantes sobre “seguranca da
agua” e apela a mudanca politica para se explorar modos pelos quais
0 acesso a agua potavel pode ser ampliado. Centenas de milhGes
de pessoas alcancaram acesso a agua neste século, no entanto, a
sustentabilidade do suprimento é questionavel. Loftus desenvolve
seu argumento com critica aos discursos dominantes sobre segu-
ranca hidrica para, a partir dos fundamentos da ecologia politica,
tratar da luta pelo acesso democratico a dgua sob o viés do pensa-
mento gramsciano e, por fim, propor transformar a concepcgdo de
seguranca hidrica.

Os discursos do establishment sobre seguranca hidrica sdo diri-
gidos para naturalizar as causas da inseguranca hidrica, afastando-as das
relacdes sociais, politicas e de poder. A despolitizacdo presente nessas
visdes conflui para determinismos como, por exemplo, “a inseguranca
hidrica resulta de chuvas insuficientes”, que submergem a injusta distri-
buicdo do suprimento de dgua potavel.

Loftus aponta trés problemas dos discursos mainstream sobre
seguranca da dgua. Primeiro, a despolitizacdo da “inseguranca” da agua
negligencia interesses envolvidos na reproducdo da sua existéncia e
despreza a compreensdo das relagdes entre pessoas, instituicdes e o
ambiente politico-econémico. Segundo, despolitizar a distribuicdo da
dgua suscita o determinismo ambiental de pobreza e inseguranca hidrica

! Mestre em Planejamento e Gestdo do Territério da UFABC, graduado em Engenharia
Mecanica e Historia pela USP, Conselheiro do ONDAS. E-mail: apollachi@gmail.com

2 LOFTUS, A.; MCDONALD, D. Of liquid dreams: a political ecology of water privatization
of Buenos Aires. Environment and Urbanization, v. 13, n. 2, p. 179-199, 2001
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como consequéncias do local, desprezando o conjunto de relacBes
sociais que podem ser transformadas. Terceiro, apesar de ganhos
aparentes na melhoria da seguranca da dgua mediante medidas tecno-
craticas, as melhorias mundiais ocultam problemas sobre a sustentabi-
lidade da provisdo de dgua, bem como as disparidades entre diferentes
regides do sul global.

A ecologia politica op&e-se as leituras apoliticas da crise ambiental
e oferece a lente que permite entender a seguranca da dgua — ou inse-
guranca — motivada ndo pela escassez ou por determinismo tecnolé-
gico fazedor de “milagres”, mas pelo envolvimento de um conjunto mais
amplo de contelddos socionaturais ou sociotécnicos.

A esperanca da garantia do direito a agua estd em movimentos
sociais que contestam estreitas interpretacées desse direito, defen-
dendo seguranca hidrica em que todos sdo capazes de participar demo-
craticamente na producdo e distribuicdo para todos. O direito a agua
deve ser lido como o direito a participacdo e a democratizacdo dos
meios por onde se realiza o direito a dgua, em uma relacdo pedagodgica
dialética na qual o educador também deve ser educado, coerente com
o pensamento de Gramsci em desafiar os intelectuais da pratica politica
comum, remodelando as relagdes com movimentos sociais.

A academia deve aprender com as praticas desses movimentos e
atuar em uma relacdo colaborativa e informativa de mao dupla. Loftus
cita Gramsci: “é uma questdo de comecgar com uma filosofia que ja
desfruta, ou poderia desfrutar, de certa difusdo porque estd conectada
e implicita a vida pratica, e elaborando-a para que se torne um renovado
senso comum possuidor de coeréncia e base de filosofias individuais.
Mas isso so pode acontecer se as demandas de contato cultural com o
simples sdo continuamente percebidas”.

Amanutencdodarelacdode poder—entreaqueles conhecedores
daspoliticasdadguaeaquelesquesdoguiados peloconhecimentodos
outros — reproduz formas de inseguranca hidrica de varias maneiras:
as ligacOes de dgua tornam-se disfuncionais, pois o valor a ser pago
impede acesso a agua dos mais pobres, assim como as tecnologias
dominam atomada de decisdo, em vez das pessoas para as quais essas
tecnologias servem.

Transformar a concepc¢do da seguranca da agua resultante da
alianca da tecnocracia com o mercado, Estados e “sociedade civil” é afir-
ma-la como uma conquista democratica por meio da ativa participagdo
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de movimentos sociais defensores do acesso mais justo a dgua. Nessa
concepgdo politica, a “sociedade civil” ndo pode ser tratada como massa
a ser consultada sobre as mudancas que |Ihe serdo trazidas brevemente;
em vez disso, deve ser reconhecida como a produtora da mudanca, a
criadora de uma nova realidade.

Sem transformar fundamentalmente os aspectos que
compreendem a inseguranca hidrica, tal inseguranca sera revisitada de
outra forma. Por isso, Loftus defende mudanca que reconheca as muitas
maneiras pelas quais os sujeitos da inseguranca hidrica sdo criadores
de suas proéprias historias, embora ndo sejam produtos de suas préprias
escolhas. Ele faz chamamento aos pesquisadores para reconhecer as
licdes que podem aprender a partir dos esforcos para criar uma nova
realidade, com base na ecologia politica da agua.

Pode-se afirmar que Alex Loftus é bastante preciso na abordagem
deste artigo, pois associa os elementos da visdo pedagdgica dialética de
Gramsci com a critica da ecologia politica, definida como a andlise da
maneira que a sociedade transforma a natureza por meio de processos
econdmicos e politicos que, por fim, transformarado a prépria sociedade.

Loftus defende essa associagdo como essencial a necessaria trans-
formacdo para alcancar — verdadeiramente — a seguranca e o direito a
agua. Erik Swyngedouw, destacado ecologista politico, diz que “a infraes-
trutura hidrica ndo € apenas resposta as proposicées biofisicas, pois é o
resultado dos processos sociais, culturais, politicos e econdmicos, que
ao serem percorridos sdo evidenciados pelas redes de relagdes sociais
de poder politico, econdmico, cultural e discursivo”.?

Nesses tempos de supremacia do neoliberalismo, o texto de Loftus
aponta caminho contra-hegemoénico em direcdo ao direito democra-
tico a dgua, fornecendo subsidios para aqueles que lutam por esse ideal
adotarem a associacdo mutuamente pedagdgica e colaborativa dos movi-
mentos sociais e da academia sob a lente critica da ecologia politica.

Por Amauri Pollachi

3 SWYNGEDOUW, E. 2006. Power, water and money: exploring the nexus. United
Nations Human Development Report. Oxford University, Oxford, UK. Disponivel em:
http.//hdr.undp.org/sites/default/files/swyngedouw.pdf
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Universalizacdo do saneamento
no contexto dos assentamentos precarios urbanos
brasileiros

Tese de Renata Furigo?, defendida em 2020.
Resenha de Ricardo Moretti?

A pandemia do COVID-19 trouxe a tona a importancia da univer-
salizacdo e enseja que resgatemos maiores vinculos do saneamento com
a saude publica. A universalizacdo do saneamento ndo pode se limitar a
perspectiva de ampliacdo das dreas em que as redes de servicos publicos
estdo disponiveis e, nesse sentido, a tese® traz contribuicdo importante,
avancando na anadlise das dificuldades encontradas nos assentamentos
precarios. Sua hipotese principal € que a universalizacdo do saneamento
no Brasil ndo consegue ser alcangada, pois o deficit é tratado apenas na
sua dimensdo econdmica, com padronizacdo de solugdes que visam mini-
mizar os custos e maximizar os lucros do negdcio, excluindo territorios e
grupos sociais que ndo tenham condicdes de pagar pelos investimentos.

A tese traz uma andlise do quadro encontrado no saneamento no
Brasil, e consegue demonstrar o impacto e os problemas do modelo
atual de financiamento, em que a tarifa constitui a principal fonte de
aporte de recursos para o sistema e a hegemonia de abordagem do
saneamento como negdcio impede progressos mais significativos na
universalizacdo, mesmo quando ha recursos publicos para avancar
nessa direcdo como no caso dos investimentos feitos pelo Programa de
Aceleracdo do Crescimento, no passado recente.

! Doutora em Urbanismo pela PUC Campinas, mestre em Satde Publica e Engenheira
Civil. E funcionaria publica da Prefeitura de Mogi Mirim, SP, e coordenadora do curso
de Engenharia Civil das Faculdades Integradas Maria Imaculada, em Mogi Guagu, SP.
E-mail: renatafurigo@gmail.com

2 Engenheiro Civil, Mestre em Engenharia de Solos e Doutor em Engenharia de
Construcdo Civil e Urbana pela Escola Politécnica da USP. Professor do Programa de
Planejamento e Gestdo do Territorio da UFABC. E-mail: ufabc.moretti@gmail.com

* FURIGO, R.F.R. Universalizagdo do saneamento no contexto dos assentamentos precdrios
urbanos brasileiros. Tese [Doutorado em Urbanismo]. Programa de Pds-Graduacdo em
Urbanismo, Centro de Ciéncias Exatas, Ambientais e de Tecnologia, Pontificia Universidade
Catdlica de Campinas, Campinas, 2020. 171p. Disponivel em: https.//ondasbrasil.org/
universalizacao-do-saneamento-no-contexto-dos-assentamentos-precarios-urbanos-
brasileiros/
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Aprofundam-se os estudos em trés cidades brasileiras: Belém,
Recife e Campinas, e uma cidade colombiana: Medellin. Os estudos de
caso nas cidades brasileiras iluminam tanto a importancia quanto a difi-
culdade de levar o esgotamento sanitario aos assentamentos precarios.

Foi feliz a escolha das trés cidades onde se fez o aprofundamento.
Belém apresenta quantidade expressiva de assentamentos precarios.
Um exemplo apresentado ilustra o conflito: foi viabilizada a obra de
urbanizacdo de um assentamento precdrio onde foi construida a estacdo
de tratamento de esgotos, mas ndo se consegue coloca-la em funciona-
mento face a alegacdo dos custos envolvidos na operacdo. Em varias
cidades brasileiras, a cobranca pelo servico de esgotamento ocorre
junto com a cobranca pela dgua e a visdo exclusivamente financeira faz
com que o tratamento de esgotos seja considerado um negdcio indese-
jado para as companhias.

A pesquisa em Recife aponta algumas dificuldades similares, mas
hd ali abordagem sobre o estimulo a concretizacdo do esgotamento sani-
tario nos assentamentos precarios. O diferencial de Recife é a existéncia
de um estudo que separa, de forma clara, os diversos tipos de assenta-
mentos precarios de acordo com suas caracteristicas geomorfolégicas,
apontando diferentes abordagens envolvidas nas obras de urbanizacado.

O planejamento de Campinas manifesta a intencdo de também
enfrentar o equacionamento do saneamento nos assentamentos preca-
rios, embora no modelo que concentra o esgoto em algumas poucas
unidades de tratamento. A grande questdo que se coloca é se terd
condicdes efetivas de obter recursos para implementar seus planos.

Em Medellin, que possui robusto programa de saneamento nos
assentamentos precarios, ainda ha amplos setores ndo atendidos,
ou seja, ndo consegue universalizar e ndo consegue produzir novas
moradias na escala do crescimento da demanda. Apesar do esforco pela
universalizacdo do saneamento, seus resultados sdo reféns da politica de
ordenamento territorial, que ainda segue orientagao que exclui alguns
setores da cidade.

Os estudos realizados demonstram com clareza as hipdteses levan-
tadas e contribuem para o entendimento dos desafios do saneamento
hoje no Brasil.

Por Ricardo Moretti
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Avaliacdo do Programa Volume Minimo Vital
de Agua Potével gratuito na Coldmbia:
0s casos de Bogota e de Medellin

Tese de Laura Vargas Lopez, defendida em 2018.
Resenha de Renata Furigol

A incapacidade de pagamento dos servicos de agua e esgoto é fator
que atrasa, sobremaneira, a universalizacdo do saneamento. A limitacdo
de consumo e o corte no fornecimento de agua desafiam a dignidade
humana, submetendo familias a condi¢cdes inadequadas de higiene e
alimentacdo. Esta submissdo atinge fundamentalmente as pessoas mais
pobres, moradoras de favelas e loteamentos irregulares e clandestinos.

No Brasil, o Decreto Federal n2 7.217/2010, que regulamenta a Lei
Nacional de Saneamento Basico, deixa clara a necessidade de garantia
de fornecimento minimo de dgua potdvel para as pessoas, por ser esta
condicdo fundamental de saude publica. Porém, essa necessidade
contraria a politica de prestacdo de servicos das operadoras de sanea-
mento, que, por sua vez, tém atuacdo voltada para a obtencdo de lucros
ou para a plena recuperagdo de custos.

De maneira geral, os servicos de saneamento brasileiros disponi-
bilizam a tarifa social para a populacdo de baixa renda, mas esse bene-
ficio estd longe de ser abrangente e suas regras variam muito entre os
operadores do servico. Estudo realizado pela Associacdo Brasileira de
Agéncias de Regulacdo estima que mais de 80% das familias cadastradas
no CadUnico do Governo Federal, com renda até meio saldrio minimo e
que possuem o servigo de abastecimento de dgua, ndo tém acesso ao
beneficio.

As regras dos programas geralmente definem consumo maximo
de dgua, sem considerar o niumero de pessoas que moram no domi-
cilio, muito menos o consumo sazonal, situaces que interferem nega-
tivamente nessa relacdo, prejudicando o uso adequado da dgua para
fins domésticos.

! Doutora em Urbanismo pela PUC Campinas, mestre em Saude Publica e Engenheira
Civil. E funcionaria publica da Prefeitura de Mogi Mirim, SP, e coordenadora do curso
de Engenharia Civil das Faculdades Integradas Maria Imaculada, em Mogi Guagu, SP.
E-mail: renatafurigo@gmail.com

108



Realizagao dos Direitos Humanos - A dgua e ao saneamento

A Colébmbia se mostra um caso interessante para analise, pois,
apesar de ter na politica de saneamento os mesmos principios de
sustentabilidade econémica, tem estabelecido, ao longo dos anos, uma
agenda publica de direito a 4gua e ao saneamento gracgas a reivindica-
¢Oes sociais e movimentacgSes politicas que buscam superar as limita-
¢cOes de acesso da populagdo mais pobre e vulnerdvel.

Vargas Lopez realizou importante avaliagdo? do Programa
Minimo Vital de Agua Potavel (PMVAP) gratuito implementado
pelas prefeituras de Medellin e de Bogotd. Por meio do programa,
as familias em condicdo de extrema pobreza tém acesso a volume
minimo gratuito de dgua por més. No estudo, a autora propde trés
hipdteses: 1) a reducdo do valor pago pela populacdo pobre estimula
o0 aumento do consumo de dgua e o desperdicio; 2) o volume minimo
gratuito é capaz de promover equidade entre os diferentes grupos
socioeconémicos; e 3) os impactos sdo diferentes em cada uma
das duas cidades estudadas, considerando as particularidades do
programa em cada uma delas.

A Colébmbia tem 48,3 milhdes de habitantes e a populacdo estd
estratificada em seis niveis socioecondmicos: os estratos 1, 2 e 3 rednem
a populacdo mais pobre; o estrato 4 relne as pessoas de nivel médio;
os estratos 5 e 6 relinem a populacdo de alta renda. O critério de estra-
tificacdo depende de fatores principalmente relacionados a condicdo e
localizacdo de moradia. Para ser ter ideia, Medellin, a segunda maior
cidade do pais, com 2,4 milhdes de habitantes, tem cerca de 80% de sua
populacdo classificada nos estratos 1, 2 e 3.

O regime tarifario dos servicos de dgua e esgoto € definido nacio-
nalmente pela Lei n® 142/1994, que tem a eficiéncia econémica, a soli-
dariedade e a redistribuicdo como principios da prestacdo dos servicos.
As tarifas devem permitir que as operadoras recuperem plenamente
seus custos, além de possibilitar a expansdo e a reposicdo dos ativos,
e que o patrimonio de seus acionistas seja devidamente remunerado.
Para sustentar esse sistema, a tarifa esta baseada no subsidio cruzado
entre usudrios, sendo que os estratos 5 e 6 e 0s usuarios comerciais e
industriais contribuem diretamente para subsidiar os estratos 1, 2 e 3.

2 VARGAS LOPEZ, L.M. Avaliacdo do Programa Volume Minimo Vital de Agua Potavel
gratuito na Coldmbia: os casos de Bogota e de Medellin. Tese [Doutorado]. UFMG, 2018.
210 p. Disponivel em http://hdl.handle.net/1843/RA0A-BBBK4E
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Conforme o principio constitucional de solidariedade social para
a prestacdo dos servicos, cada municipio, distrito ou departamento
possui o Fundo de Solidariedade e Redistribuicdo para subsidiar
servicos publicos domiciliares, que pode ser utilizado como fonte de
recursos do PMVAP. Em Bogota, o financiamento do programa dispde
de recursos classificados como investimento social, disponibilizados
pelo orcamento anual da Administracdo Distrital.

Vargas Lopez constata que esse regime de solidariedade da tarifa
ndo consegue proteger as familias muito pobres, e a inadimpléncia,
com frequéncia, acarreta o corte e a desconexdo dos servicos. Com o
PMVAP foi possivel reduzir a vulnerabilidade desses usuarios, mas o
programa ndo permite que as pessoas que ndo estejam conectadas ao
sistema acessem o beneficio, seja pela indisponibilidade da infraestru-
tura, seja por dividas anteriores que, por sua vez, devem ser renego-
ciadas como pré-requisito de adesao.

Em Bogotd, o programa é aplicado diretamente aos estratos 1 e 2
e permite que os usuarios que vivem em assentamentos ilegais ou que
recebem o servico de forma proviséria também tenham acesso. Ja em
Medellin, os beneficidrios sdo aquelas pessoas pertencentes ao estrato
1 e a populagdo vitima de deslocamentos forcados devido a conflitos
armados. Neste caso, s acessam o programa as familias que possuem
hidrdmetro e que vivem em assentamentos precarios, desde que reco-
nhecidos pela prefeitura.

A autora destaca que nas duas cidades houve aumento de consumo
de dgua nos grupos beneficiados, entretanto em nenhum dos casos estu-
dados esse consumo superou o dos estratos superiores, limitando-se a
120 litros por habitante ao dia, em média, ou seja, condicdo distante do
gue se poderia considerar como desperdicio.

As pessoas que ndo estdo conectadas ao sistema necessitam
recorrer a justica para reclamar pelo direito a agua. A Corte Constitu-
cional colombiana reconhece o direito a quantidade minima indispen-
savel de dgua, mesmo que o individuo ndo possa pagar, porém, ndo ha
nenhuma proposta do governo nacional ou da Comissdo Reguladora de
Servicos (CRA) para garantir a aplicacdo deste direito na pratica.

Ainda assim, Vargas Lopez considera que o PMVAP representa boa
politica de equidade, ja que suas analises demonstraram que as dife-
rengas entre os que necessitam do programa e aqueles que ndo neces-
sitam, foram minimizadas. Vargas Lopez também contesta de forma
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bem-sucedida o argumento de que a gratuidade do servico promove
o desperdicio de agua, ja que demonstra que a populacdo mais pobre
tem tanta restricdo ao consumo que o aumento deste s6 acontece para
normalizar aquilo que estava em falta na vida destas pessoas.

Outro ponto importante destacado pela autora diz respeito a
sustentabilidade financeira do programa. Ao longo do tempo, nas cidades
analisadas, o PMVAP ndo foi afetado por falta de recursos orcamenta-
rios. Ao contrario, além de terem ampliado sua cobertura, programas
similares estdo sendo adotados por outras cidades colombianas.

Por outro lado, as dificuldades que a populagdo enfrenta com
relacdo ao acesso a agua indicam que o problema do saneamento ndo
reside unicamente na questdo tarifaria ou na auséncia da infraestrutura.
As limitacdes demonstradas por Vargas Lopez indicam a necessidade de
abordagem holistica do problema, pois o direito a 4gua no meio urbano
se confunde com o direito a terra, a moradia e a localizacdo, ou seja, se
confunde com o direito a cidade.

Essa experiéncia trazida de forma tao lucida por Vargas Lopez nos
obriga a refletir sobre a politica de saneamento no Brasil. A tarifa social
ou outras formas de subsidio ndo tem regulamentacdo nacional. No
Congresso Nacional, o Projeto de Lei n® 9.543/2018, que cria a Tarifa
Social de Agua e Esgoto, tramita ha seis anos, sem perspectiva de
evolucdo. As agéncias reguladoras em nivel regional buscam ampliar o
acesso da populacdo ao direito, mas com pouca adesdo das concessio-
narias de saneamento.

A Agéncia Reguladora dos Servicos de Saneamento das Bacias dos
Rios Piracicaba, Capivari e Jundiai (ARES-PCJ) publicou a Resolugdo n®
252/2018, em 06 de setembro de 2018, estipulando descontos de 25%
a 50% nas tarifas para pessoas cadastradas no CadUnico. Esta resolucdo
vigora desde 192 de janeiro de 2019, para os municipios regulados, entre-
tanto sua aplicagcdo tem sido muito lenta, apesar da agéncia cobrar dos
municipios para que ampliem a divulgacdo, pois o acesso ao direito
continua restringido.

Ao mesmo tempo, o Governo Federal, a Camara dos Deputados e
o Senado tém se esforcado muito para aprovar o novo marco legal do
saneamento, que altera a Lei n2 11.445/2007 para promover a privati-
zacdo das empresas estaduais e impor regulacdo nacional dos servicos
e do sistema tarifario, mas sem que haja proposicdo objetiva sobre a
ampliacdo do acesso aqueles que ndo podem pagar pelo servigco. Ao
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contrario, limita as formas de subsidio, com objetivo claro de reduzir os
riscos de inadimpléncia para o setor privado.

O cendrio que se desenha para os proximos anos é de um longo
periodo sem perspectiva de universalizagdo do saneamento, pois ndo se
pretende ampliar a 100% o abastecimento de dgua, nem ampliar a mais de
90% o esgotamento sanitario. Drenagem de dguas pluviais continua sendo
tema esquecido e, com respeito a gestdo dos residuos sélidos, os munici-
pios ganham um pouco mais de tempo para dar alguma solucdo aos lixdes.
Nossas cidades deverdo esperar um pouco mais pelo saneamento basico.

Consideracgoes de Laura Marcela Vargas Lopez
(autora da tese):

A primeira hipdtese, “a reducdo do valor da tarifa pela implemen-
tagcdo do PMVAP gratuito estimula o aumento no consumo de dgua dos
beneficidrios”, ndo necessariamente foi estabelecido que estivesse asso-
ciado ao desperdicio, ainda que tenha sido feito um apontamento poste-
rior nesse sentido, de acordo com o resultado.

No relacionado com o Fundo de Solidariedade e Redistribui¢cdo, nGo
se tem estabelecido que esses recursos possam ser utilizados no PMVAR,
pois esses recursos tém como destinagdo especifica os subsidios esta-
belecidos na Lei n® 142/1994, que corresponde a uma diretriz nacional,
e o Programa MVAP é uma iniciativa a nivel municipal, financiada com
recursos da Administracdo Municipal, diferente e adicional ao subsidio
cruzado entre usudrios.

No caso de Medellin, diferente ao caso de Bogotd, os beneficid-
rios sdéo aquelas familias que realizam o requerimento a prefeitura e que
cumpram com pontuacdo menor a um limite, estabelecido pelo muni-
cipio para o Programa, na classificagdo do Sistema de Identificagdo
de Potenciais Beneficidrios de Programas Sociais (SISBEN), similar ao
CadUnico no Brasil. O SISBEN é um instrumento nacional de identificagdo
das familias e dos individuos em condicdo de pobreza e vulnerabilidade
para sua inclusGo em programas sociais. Adicionalmente, é beneficidria
a populagdo em situagdo de deslocada por diferentes tipos de ameacas.
Verificou-se para a popula¢do avaliada que os consumos dos grupos
beneficiados variaram, dependendo do grupo, entre aproximadamente
100e 120 L por habitante ao dia, depois da implementagdo do Programa,
para o periodo de estudo.
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Resumo: O presente trabalho busca destacar o processo de
financeirizacdo ocorrido no setor de saneamento basico a
partir da maior participacdo de empresas privadas e da légica
presente nas empresas publicas de capital aberto. A primeira
se¢do busca contextualizar a politica de saneamento bdsico
ap6s a Constituicdo de 1988 com algumas consideracoes
sobre sua estrutura institucional, marcos regulatérios e
investimentos. Apés, na segunda secdo, sugere-se algumas
breves consideragoes sobre o processo de financeirizacao do
urbano e suas relacbes com o setor de saneamento. Por fim,
apresenta-se, na terceira secdo, alguns dados consolidados
sobre os investimentos do FGTS no setor, destacando sua
relevancia como fonte de financiamento para as empresas
privadas e companhias de capital aberto, bem como seu papel
no lucro gerado por estas empresas. Na conclusdo, destaca-
se as perspectivas futuras para o setor de saneamento, com
aprofundamento do cendrio destacado ao longo do trabalho,
em especial a partir das propostas em andamento como o
novo marco regulatério do setor e a possivel extin¢do do
Ministério das Cidades
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Introducao

O deficit no acesso aos servicos de abastecimento de agua e
de coleta e tratamento de esgoto demonstra a urgéncia no enfren-
tamento da questao do saneamento basico no Brasil. No periodo
recente, diversas alternativas com vistas a universalizacio dos
servicos foram propostas, destacando as possibilidades de inter-
venc¢ao a partir dos investimentos promovidos pelo Estado ou
promovendo maior participacao do setor privado.

ApO6s a aprovacao da Constituicao Federal de 1988, a politica
nacional de saneamento basico passou por um vazio juridico e insti-
tucional, instaurado desde o fim do Planasa, o plano nacional de
saneamento criado no periodo da ditadura militar, que orientava
o modelo da politica de saneamento centralizado nas Companhias
Estaduais de Saneamento Basico (CESBs) até o inicio dos anos 2000,
quando foi corrigido com a cria¢ao do Ministério das Cidades, que
estruturou as politicas urbanas de maneira articulada.

Destaca-se também, como fatores de inflexdo da politica, a
promulgacdo da Lei do Saneamento Bdsico (11.445), em 2007,
assim como a implantacao do Programa de Acelera¢ao do Cresci-
mento (PAC), anunciado conjuntamente a publicacdo da lei, que
representou um novo estimulo aos investimentos do setor.

Ao mesmo tempo, a participa¢ao privada no setor de sanea-
mento basico se expandiu no periodo recente, como destaca-
remos ao longo do trabalho. Nesse sentido, o modelo privatista,
bastante discutido ao longo dos anos 1990, ganha novo impulso,
em especial a partir da desaceleracao econdémica ocorrida a
partir de 2014.

Nessa perspectiva, a participacao do setor privado no ambito
do saneamento pode ser interpretada como parte do processo
de financeirizacao ocorrido na producdao do espaco urbano. A
busca por maior valorizacdo e retorno sobre o capital investido
apresenta-se como importante fator nas andlises recentes dos
investimentos em torno da politica de saneamento bdsico.

Cabe ressaltar que, embora os investimentos realizados no
setor de saneamento passem a contemplar retornos sobre apli-
cacoes vinculadas ao mercado de capitais, com maior partici-
pacao de empresas privadas, fundos de investimentos nacionais e
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internacionais, assim como a abertura de capital de companhias
estaduais, as fontes de financiamento continuam centradas nos
fundos parafiscais, como o Fundo de Garantia do Tempo de
Servigo (FGTS).

Assim, o presente trabalho busca destacar o processo de
financeirizagao ocorrido no setor de saneamento bdsico a partir
da maior participacao de empresas privadas e da logica presente
nas empresas publicas de capital aberto. Busca-se evidenciar que
parte dos lucros gerados por estas empresas estao diretamente
relacionados a participacao do FGTS como fonte de financia-
mento de seus investimentos, em especial por tratar-se de uma
fonte de recursos com juros reduzidos em comparagao com fontes
alternativas, reduzindo parte dos custos vinculados aos pesados
investimentos necessarios para obras de saneamento basico.

Para tal, o trabalho esta dividido em trés secoes, além desta
introducao e uma breve conclusio, contemplando algumas
perspectivas futuras sobre a politica de saneamento basico. A
primeira se¢ao busca contextualizar a politica de saneamento
basico ap6s a Constituicao de 1988, com algumas considera¢oes
sobre sua estrutura institucional, marcos regulatérios e inves-
timentos. Apds, na segunda secdo, sugere-se algumas breves
consideragoes sobre o processo de financeirizacdo do urbano
e suas relagoes com o setor de saneamento. Por fim, apresenta-
se, na terceira secao, em uma abordagem quantitativa, alguns
dados consolidados sobre os investimentos do FGTS no setor,
destacando sua relevancia como fonte de financiamento para as
empresas privadas e companhias de capital aberto, tal como seu
papel no lucro gerado por estas empresas.

Consideracoes sobre a Politica de Saneamento
Basico p6s-1988 - Capitulo 1

O periodo que se inicia com a aprovacao da Constituicao
Federal de 1988 (CF/88) apresenta caracteristicas conflitantes no
que tange a politica de saneamento basico. Com a extin¢ao do
Planasa, no comeco da década de 1990, inicia-se um periodo de
rumo erratico no setor, caracterizado, principalmente, pela insta-
bilidade institucional dos érgaos responsaveis pela politica urbana.
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A crise econdmica que atingia o pais, desde os anos 1980,
afetava diretamente as politicas urbanas e, por consequéncia,
impactava fundamentalmente as fontes de financiamento. Ao
mesmo tempo em que a politica urbana ganhava respaldo e
importancia na Constituicao Federal, sua estrutura institucional
no governo federal caminhava em sentido oposto (FAUSTINO,
2014). Nesse sentido, Fagnani (2005) destaca que a crise nas poli-
ticas urbanas, que se inicia com a financeira, avanca para uma
crise institucional.

No setor de saneamento basico, como evidencia Britto
(2011), o “vazio institucional” se identificava pela auséncia de
uma estrutura ministerial constituida - o que havia eram diversos
6rgdos atuando no setor com pouca integra¢ao -, de um plano
nacional de saneamento e de uma politica publica clara que deter-
minasse a alocacdo de recursos para as regioes com os maiores
deficit. Nao havia sequer um diagndstico nacional da cobertura
dos servigcos de saneamento bdsico que indicasse as regioes prio-
ritarias e instrumentos para verificar a aplicacao e efetividade
dos investimentos realizados, bem como sua eficacia social. Dessa
forma, o periodo compreendido entre a faléncia do Planasa até o
fim da década de 1990, ficou conhecido pela auséncia da politica
publica de saneamento bdsico.

Essa “falta de politica”, sobretudo, tornou os indices de
atendimento por abastecimento de dgua e esgotamento sani-
tario ainda mais criticos, principalmente nas cidades pequenas
mais isoladas e periferias das grandes cidades. Nessas regioes,
as implicacoes da caréncia de saneamento bdsico se faziam mais
catastroficas, devido aos grandes aglomerados urbanos, que
ainda contavam com a indefini¢ao da titularidade dos servicos
nas regioes metropolitanas.

Para a politica de saneamento basico, os anos da década de
1990 foram marcados por duas perspectivas; uma induzida pela
nova carta constituinte, com aspiracoes progressistas e modelo
de politicas publicas, universais, descentralizadas, com fortaleci-
mento do poder local e participacdo cidada; e outra influenciada
pelo avanco neoliberal, para o qual a concepcao preponderante
do saneamento ¢ aquela relacionada a infraestrutura e economia

urbana (KUHN, 2018).
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Ao longo de toda a década, buscou-se promover um processo
liberalizante do setor de saneamento basico, consonante com a
tentativa de abertura econémica desenvolvida no periodo. Nesse
contexto, incentivos a privatizacao do setor de saneamento foram
desenvolvidos, em especial através do Plano de Modernizacao do
Setor de Saneamento (PMSS).

Cabe destacar que, em 1997, fomentando a empreitada das
privatizacoes, o Conselho Curador do FGTS aprovou a criacao
do Programa de Financiamento a Concessiondrios Privados de
Saneamento (FCP/SAN) que, pela primeira vez, alocava recursos
do fundo para a iniciativa privada. Por seu turno, em julho de
1998, foi divulgada a Resolucao n® 2521 do Conselho Monetdrio
Nacional, que vedava aos entes e empresas publicas as contrata-
¢oes de novos financiamentos em saneamento com recursos do
FGTS, mesmo que fossem comprovadas as condi¢oes econdmicas
e financeiras que assegurassem a capacidade de pagamento dos
empréstimos pleiteados (BRITTO, 2011).

Ainda nos anos 1990, institui¢oes internacionais de grande
influéncia politica e econémica como o Banco Mundial por
meio do Banco Internacional para Reconstrucao e Desenvolvi-
mento (BIRD) e o Banco Interamericano de Desenvolvimento
(BID) tratavam as acdes de saneamento no ambito da agenda de
infraestrutura. A forte interferéncia dessas institui¢ées nas poli-
ticas publicas dos paises em desenvolvimento, especialmente
da América Latina, refletiu no ordenamento das politicas de
saneamento desses paises as diretrizes definidas por estes 6rgaos
(BORJA E MORAES, 2005).

No inicio dos anos 2000, o governo federal encaminha ao
Congresso Nacional, em carater de urgéncia, o Projeto de Lei
n® 4147/2001. O projeto, cujo titulo era “Regulacio do Setor
de Saneamento no Brasil: prioridades imediatas”, contemplava
o conjunto das a¢oes propostas pelo BIRD e que se vinculavam
aos compromissos assumidos pelo governo brasileiro no acordo
firmado com o Fundo Monetario Internacional (FMI), de forma
a receber apoio financeiro na recuperacao da crise que afetou o
pais em 1998,/1999.

O setor de saneamento bdsico foi tratado como moeda
de troca quanto aos empréstimos contraidos para combater a
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crise fiscal. Em tal acordo, o governo federal comprometeu-se a
acelerar a ofensiva de privatizacdo e concessao dos servicos de
agua e esgoto, inibindo o acesso dos prestadores publicos aos
recursos oficiais (BRITTO, 2011). Contudo, por meio de uma
coalizao inédita na area de saneamento basico, a Frente Nacional
pelo Saneamento Ambiental (FNSA), grupo da sociedade organi-
zada que reunia representantes de movimentos populares, sindi-
cais e académicos, conseguiu exercer poder de veto, abatendo
esse projeto de lei.

Por fim, para Fagnani (2005), o periodo entre 1988 e 2002,
apresenta-se como um modelo controverso, que nao reformou
o modelo estatizante do periodo anterior, baseado no Planasa,
mas também nao foi capaz de promover a completa instalacao do
modelo liberal privado.

Com a eleicao do presidente Luis Indcio Lula da Silva ao
governo federal, em 2003, sao formuladas pela Unido as primeiras
propostas para se elaborar uma politica nacional de saneamento
basico e sua propagacao para os demais entes da federacao, espe-
cialmente para os municipios, como também para a populacao
em geral.

De fundamental relevancia foi a criacao, no mesmo ano, do
Ministério das Cidades e da Secretaria Nacional de Saneamento
Ambiental (SNSA), que seria o gestor dos programas publicos
de fomento ao saneamento bdsico. A respeito do Ministério das
Cidades, enfatizamos o fato de ter integrado, pela primeira vez,
todas as politicas relacionadas ao desenvolvimento urbano. Além
do saneamento, compunham a pasta habitacao, transportes e
mobilidade, uma tentativa de articulacdo entre elas, em aten-
dimento a uma demanda antiga dos movimentos sociais que
lutavam pela reforma urbana, de forma a superar o vazio institu-
cional definido anteriormente.

Destaca-se ainda entre os principais avan¢os no que concerne
a questao institucional a realizacio da primeira Conferéncia
Nacional das Cidades, em 2003, que teve como consequéncia a
implementacao do Conselho das Cidades para tratar dos diversos
temas urbanos. No campo do saneamento basico, a Conferéncia
gerou, entre outras discussoes, as diretrizes, que impulsionariam a
politica nacional de saneamento, implementada nos anos seguintes.
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Quanto aos avangos institucionais, ap6s 13 anos de tramita¢ao
no Congresso Nacional, destaca-se a promulgacao do Estatuto das
Cidades, a Lei n® 10.257/2001, que estabelece as diretrizes gerais
da politica urbana no Brasil. Também destaca-se a promulgacao da
Lei de Consorcios Publicos, a Lei de Residuos Sélidos e a tao aguar-
dada Lei do Saneamento Basico, Lei n® 11.445/2007. Segundo
Britto (2011), a promulgacdo de uma lei do saneamento bdsico era
esperada ha mais de 30 anos. A necessidade de uma estrutura
juridica para o setor era crucial para que houvesse investimentos
de forma permanente, a fim de dar condi¢oes para a universali-
zagao do acesso e a melhoria da qualidade dos servicos de sanea-
mento basico em todo o Brasil.

O PL n® 7.361/2006 foi aprovado sem emendas e, em 5
de janeiro de 2007, foi sancionada a Lei n° 11.445 (LNSB),
que dispoe sobre as diretrizes nacionais e a politica federal de
saneamento basico. Na ocasido de assinatura da lei, o presidente
anunciou investimentos dos recursos do PAC para o saneamento,
que orcava valores na ordem de R$ 40 bilhdes para o setor no
quadriénio 2007-2010.

Para Britto (2011), um dos avancos da lei foi a obrigatorie-
dade dos servicos de saneamento bdsico serem planejados, regu-
lados, fiscalizados e submetidos ao controle social. Outro avanco
da lei foi o fato de ela ser pautada sob os principios de uma
politica social, ou seja, baseou-se, entre outros, nos conceitos de
universalidade, equidade e integralidade.

A lei reservou a Unido o dever de estabelecer e implementar
a politica federal de saneamento bdsico com base em um conjunto
de principios de natureza social, distributiva, econémica, admi-
nistrativa, sanitdria, ambiental e tecnolégica, conforme art. 48.
Nesse mesmo artigo, estd presente uma das principais peculiari-
dades dessa politica de saneamento, a inter-relacdo com outras
politicas: desenvolvimento urbano, meio ambiente e satude.

Cabe destacar a publicacdo do Plano Nacional de Sanea-
mento (Plansab), no fim de 2013. O Plansab define metas e inves-
timentos para a universalizacao dos servicos vinculados ao setor
de saneamento bdsico, assim como definicdoes quanto ao marco
regulatério. Com relacdao as fontes de financiamento, aponta a
utiliza¢ao de recursos nao onerosos do Or¢camento Geral da Uniao

120



Realizagao dos Direitos Humanos - A dgua e ao saneamento

(OGU), de recursos onerosos do Fundo de Garantia do Tempo
de Servico (FGTS), Fundo de Amparo ao Trabalhador (FAT),
financiamentos dos 6rgaos internacionais, além de recursos dos
agentes vinculados ao setor.

Por fim, destacamos o papel do PAC na fase I, criada a partir
de 2007, e na fase II, iniciada em 2010. O Programa destinou
recursos expressivos para o setor de saneamento bdsico, em
especial através do Programa Saneamento para Todos, utilizando
recursos do FGTS, como apresentaremos detalhadamente na
parte 3 do presente trabalho.

Breves reflexoes sobre a financeirizacao do setor
de saneamento no Brasil - Capitulo 2

Na primeira década dos anos 2000, estimulados por um
periodo de retomada do crescimento econémico, os investimentos
em saneamento bdsico voltaram a agenda de politicas publicas
(FAUSTINO, 2014). O ciclo de retomada dos investimentos em
saneamento bdsico, em especial no periodo 2007-2014, ocorreu
gracas a elevacao do gasto publico nesta drea, em conjunto com
a expansao do orcamento dos fundos parafiscais utilizados como
fonte de financiamento da infraestrutura para cidades, com
destaque para os financiamentos do FGTS.

Britto e Rezende (2017) destacam, entretanto, que esse
periodo foi caracterizado pela ambiguidade na politica de sanea-
mento, uma vez que se mistura uma proposta de tratar o tema
como direito social a0 mesmo tempo em que se estimula uma
l6gica mercantilizadora, com expansao das empresas privadas
no setor, bem como o inicio dos fundos de investimentos estran-
geiros como acionistas destas empresas.

Ainda segundo as autoras, modificacbes no capitalismo
global, com a crise do capitalismo fordista e ascensao do modelo
neoliberal, modificam a relagao publico-privada, em especial no
setor de saneamento. Esse processo implica em transformacoes
nos recursos aplicados no setor e na forma em que as empresas
passam a buscar lucro. Como destacam:

“A desterritorializacao dos mercados financeiros, acompa-
nhada da ampliacio da participa¢ao privada na prestacao dos
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servigos; o desenvolvimento de uma gestdo orientada por uma
légica de negbcios ou de mercado em sintonia com as estraté-
gias para a geracao de lucro privado sao aspectos comuns nesse
periodo.” (Britto e Rezende, 2017, p.561)

Pirez (2016) define o periodo como a “reestruturagao neoli-
beral”. Diversas modificagoes ocorreram nas politicas urbanas,
em especial apos a crise econdmica dos anos 1980. Para o autor,
destacam-se as modificacoes nas legislacoes setoriais, a privati-
zacao de empresas estatais e a descentralizacao dos servicos em
conjunto com o fim de subsidios cruzados. Assim, o autor define
que ocorre a remercantilizacdo dos servicos de infraestrutura
urbana, incluindo o setor de saneamento basico.

O cendrio de crise econdmica parece encerrar o modelo de
investimentos no padrdao composto por recursos Nnao ONerosos
do OGU e recursos onerosos de diversas fontes. O quadro de
crise fiscal, em conjunto com propostas de politica econdémica
de cunho neoliberal, sugere a transferéncia ao setor privado das
novas possibilidades de financiamento e expansao da infraestru-
tura urbana. O cendrio apresenta-se com maior destaque para o
setor de saneamento basico, principalmente apés a desaceleracao
econdémica iniciada em 2014.

O processo de financeirizacdo, debatido com grande
énfase nos trabalhos vinculados as politicas urbanas®, sugere
que a producao do espaco urbano passa entdo a ser incorpo-
rada no processo de valorizacdao do capital em multiplas escalas.
Modifica-se, desta maneira, a capacidade de investidores em se
apropriar da renda gerada pelo processo de urbanizacao, como
define Sanfelici (2013). Tal fato pode ser identificado através
da expansdao da participacao dos agentes privados no setor de
saneamento basico.

Britto e Rezende (2017) destacam que esse processo estd
diretamente relacionado com a insercao da agua na circulacao do
dinheiro e do capital. As autoras sugerem que a mercantiliza¢ao
da dgua acaba por transformd-la em commodity, em que os precos
cobrados passam a ser determinantes para inclusao do setor de
saneamento em um processo financeirizado.

* Uma sintese do debate tedrico sobre financeiriza¢do e a producio do espago
urbano pode ser encontrada em Klink e Barcellos (2017).
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Para Sanfelici (2013), o processo de financeirizacdo apre-
senta caracteristica inédita no sistema financeiro capitalista:
transformar qualquer fluxo financeiro estavel em titulo passivel
de negociacdo e, consequentemente, especulacdo, em mercado
secundario. Ja para Pryke e Allen (2017), as obras de infraestru-
tura urbana tornam-se ativos de classe financeira, em especial
apos a acao de intermediadores financeiros, que consegue extrair
valores de ativos de baixa liquidez, transformando-os em ativos
liquidos, através de sua entrada no mercado financeiro.

As possibilidades destacadas pelos autores explicam, em
parte, novas modalidades e inovac¢oes financeiras que se articulam
com a producao da infraestrutura urbana. Contudo, cabe destacar
que o caso brasileiro deve ser visto como peculiar. A auséncia de
um mercado de capitais pleno, que permita direta vinculacao dos
setores da infraestrutura urbana ao mercado financeiro, limita a
interpretacao do processo de financeirizacao dos investimentos
em politicas urbanas no Brasil.

Contudo, é possivel identificar aspectos relevantes que apro-
ximam o caso brasileiro das interpretacoes sobre o processo de
financeirizacao. Como destaque, pode-se citar a Lei de Conces-
soes (Lei n® 8.987/1995), a Lei de Parcerias Publico-Privadas (Lei
n® 11.079/2004), a criacao das Debéntures Incentivadas (Lei n®
12.431/2011) e a criacdo do Programa de Parcerias de Investi-
mentos — PPI (Lei n® 13.334,/2015), dentre outras, que compoem
a estruturacao de um arcabouco juridico capaz de tornar o setor
de infraestrutura urbana mais atrativo ao setor privado.

Cabe ressaltar que, a despeito das novas possibilidades
de execuc¢dao e financiamento dos investimentos em sanea-
mento basico, as formas alternativas ao OGU e ao FGTS apre-
sentam pouco destaque. Por exemplo, de acordo com o Minis-
tério da Fazenda (2018), de 2012 a julho/2018, as debéntures
incentivadas para o setor de saneamento totalizavam apenas
R$ 613 milhoes.

Ainda que mecanismos tenham se desenvolvido ao longo
dos ultimos anos, de forma a promover maior participacao do
setor privado no saneamento basico, as fontes de financiamento
por meio do mercado de capitais continuam bastante restritas.
Desta forma, as fontes tradicionais do financiamento da infraes-
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trutura urbana, como o FGTS, acabam por serem incorporadas
ao processo de financeiriza¢ao descrito anteriormente.

Destacamos na préxima se¢ao como uma parcela expressiva
dos recursos do FGTS acaba por ser direcionada para empresas
do setor de saneamento que buscam, como fator primordial, o
lucro financeiro, guardando pouca relacdo com uma estratégia
mais ampla de reducdo de desigualdades sociais.

O FGTS como agente da financeirizacao do
saneamento no Brasil - Capitulo 3

Como definem Klink e Barcellos (2018), compreender o
fendmeno da financeirizacao passa por avaliar os mecanismos de
crédito e financiamento dos investimentos na politica urbana, assim
como as relacoes entre a utilizacao de recursos publicos e privados.

Com a criacio do Ministério das Cidades, a Secretaria
Nacional de Saneamento Ambiental reestruturou a contabilidade
dos gastos. Ainda que a comparacao da evolucao dos investimentos
com anos anteriores nao seja factivel, o montante investido a partir
de 2003 foi expressivo em relacao aos anos anteriores, em razao do
descontingenciamento que o Ministério das Cidades promoveu a
partir das excepcionalidades presentes na Resolu¢ao do Conselho
Monetério Nacional n® 2.827,/2001. Entretanto, o periodo em que
o segmento recebe ampliacdo substancial de recursos publicos
coincide com a implementa¢ao do PAC (KUHN, 2018).

Para o setor de saneamento, Os recursos OnNerosos sao
empréstimos de longo prazo e, no caso dos recursos prove-
nientes da fonte FGTS, o principal agente financeiro respon-
savel é a Caixa Economica Federal (CEF). Sao oferecidas taxas
de juros e outros encargos em valores mais acessiveis, se compa-
rados com outras opg¢oes de financiamento, como por exemplo,
capitais de terceiros ofertados no mercado nacional. Ademais,
seus encargos totais sio compativeis com as taxas de retorno da
maioria dos servicos de saneamento basico, com juros baixos
(atualmente sdo compostos de 6% a.a. acrescidos de taxa de
administracdo de no maximo 2% a.a. e taxa de risco de até 1%
a.a.), conforme definido no Manual de Fomento do Programa
Saneamento para Todos (CEF, 2018).
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Como destacado anteriormente, a auséncia de mercado
de capitais plenamente desenvolvido limita a interpretacao do
processo de financeirizacao do urbano no Brasil. Nesse sentido, o
papel dos investimentos com fonte de recursos do FGTS cumpre
papel fundamental. Britto e Rezende (2017) apontam a impor-
tancia da criacdo do Fundo de Investimento do FGTS (FI-FGTS)
como demanda dos agentes privados, que permitiria maior parti-
cipac¢ao dos recursos do FGTS no mercado de capitais.

Como forma complementar a interpretacao das autoras, apre-
sentaremos a analise dos financiamentos realizados com recursos
do FGTS para o setor de saneamento basico por meio do Programa
Saneamento para Todos - Modalidades Puablico e Privado®. Royer
(2016) ressalta a importancia dos fundos parafiscais (FGTS e SPBE)
como fonte de financiamento das politicas urbanas, com sua articu-
lacao com inovagoes e com o mercado financeiro.

Para o presente trabalho, busca-se identificar o papel do
FGTS no setor de saneamento bdsico, apontando a elevacao
dos investimentos para empresas que possuem vinculagdo com
o mercado de capitais, ainda que os investimentos nao ocorram
através do FI-FGTS. Assim, o levantamento que se segue apre-
senta dados consolidados das contratacoes do Programa Sanea-
mento para Todos - Modalidades Publico e Privado.

Os valores dos contratos de financiamento, no ambito do
Programa Saneamento para Todos, sio compostos pelo valor do
financiamento, proveniente de fonte onerosa (FGTS), mais o valor
de contrapartida oferecido pelo tomador (companhias estaduais de
saneamento basico, empresas publicas ou privadas e entes da fede-
racao). De modo que, 0O valor de financiamento (FGTS) e contra-
partida’® (recurso préprio do tomador) constitui o valor de inves-

* Isto ¢, nao sao analisados aqui, os investimentos realizados pelos prestadores
dos servicos de abastecimento de dgua e esgoto, com recursos proprios, a partir
dos excedentes da sua arrecadacao tarifdria. Companhias de saneamento como a
SABESP, por exemplo, detém alto poder de investimento préprio por meio de sua
arrecadacao de tarifas e realizam obras de saneamento bdsico independentemente
da contratacao de empréstimos com recursos publicos da Unido.

5 A contrapartida é a parte de recursos de outras fontes, préprias do tomador,
financeiros ou ndo, obrigatéria para compor o valor total do investimento. O
investimento é constituido pelo valor do financiamento (ou empréstimo) e pela
contrapartida. Fonte: Manual de Fomento do FGTS Saneamento para Todos.
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timento do empreendimento, que, além de obra, pode englobar
outros servicos. De maneira a destacar os recursos do FGTS, optou-se
por desconsiderar os valores de contrapartida aplicados em cada um
dos contratos. O valor de contrapartida minima exigida para cada
contrato varia entre 5% e 10% do valor do investimento, a depender
das exigéncias de modalidade (abastecimento de dgua, esgotamento
sanitdrio, tratamento de perdas, etc.) contratada.

De forma a identificar a aproximacao dos investimentos
dos recursos do FGTS com uma busca de valoriza¢ao financeira
por meio do setor de saneamento bdsico, optou-se por separar
as empresas que acessaram OS recursos em cinco categorias: a)
Estados b) Municipios; ¢) CESBs de capital fechado (cujo tnico
controlador ¢ o respectivo governo estadual); d) CESBs de capital
aberto (companhias que possuem capital aberto na Bolsa de
Valores); e, por fim, ) empresas privadas.

Os valores dos contratos foram solicitados ao Ministério das
Cidades por meio do Servigo de Informacao ao Cidadao (SIC) e
tabulados de forma a identificar a participacdo de cada um dos
grupos citados. Ressaltamos que foram excluidas as contratacoes
referentes aos programas relacionados as modalidades manejo de
residuos sélidos e manejo de dguas pluviais, uma vez que impos-
sibilitaria a comparacdao com as CESBs, por nao fazer parte do
escopo de servigos dessas empresas e nao se enquadrar na andlise
proposta por este trabalho.

A separacdo proposta visa identificar como os recursos do
FGTS para o saneamento bdsico podem cumprir parte de um
processo de financeirizacao do setor de dgua e esgoto no Brasil.
Entende-se, a partir desta perspectiva, que as empresas privadas
buscam um processo de remuneracao e valorizacao de seus ganhos
financeiros, que ndo necessariamente guardam relacio com uma
proposta de reducdo das desigualdades sociais vinculadas ao setor.

A composi¢ao aciondria dessas empresas também sugere
maior vinculagdo com o processo de financeirizacdo descrito
anteriormente. Como destaque, podemos citar algumas empresas
privadas do setor de saneamento que possuem em sua COMpo-
sicao fundos de investimentos estrangeiros, que buscam taxas de
retorno de seus investimentos compativeis com outras modali-
dades de investimentos.
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A AEGEA Saneamento e Participacoes S.A. possui em sua
composicao aciondria® a International Finance Corporation (IFC),
o Fundo Soberano de Singapura (GIC) e o Fundo Global de
Infraestrutura, também operado pelo IFC. Jd a IGUA Saneamento
recebeu aporte’ de R$ 400 milhoes da Alberta Investment Mana-
gement Corporation (AIMCo), fundo de investimentos com sede
no Canadd. Outro exemplo de destaque é a BRK AMBIENTAL
S.A, empresa formada a partir da transferéncia dos ativos da
Odebrecht Ambiental para o fundo de investimentos canadense
Brookfield Asset Management em associacao com o Fundo de Inves-
timentos do FGTS (Fi-FGTS)®.

De acordo com a ABCON (2018), atualmente 322 muni-
cipios brasileiros sdo atendidos por prestadores de servicos de
agua e esgoto privados, em diversas modalidades de concessao,
com populacdao atendida superior a 31 milhoes de habitantes.
As contratacoes estao divididas nas seguintes modalidades:
concessao plena (149 municipios), concessao parcial (21 munici-
pios), subconcessdo (1 municipio), parceria publico-privadas (16
municipios), subdelegacdo (3 municipios), locacdo de ativos (4
municipios) e outras (78 municipios).

Com relacdo as CESBs, criadas durante o regime militar
- uma por estado da federacao - para garantir o controle e o
gerenciamento das atividades de saneamento em seus respec-
tivos estados, diferenciamos nesta pesquisa as CESBs de capital
fechado das CESBs de capital aberto, cujas representantes sao as
companhias que possuem capital aberto na Bolsa de Valores

Entende-se que a atuacao das empresas publicas de capital
aberto apresenta trajetéria semelhante as empresas privadas, uma
vez que os lucros auferidos e a distribui¢ao de dividendos acabam
por modificar a forma de atuacdo das companhias. Rezende e
Marques (2012) destacam que a privatizacdio das CESBs ndo
ocorreu da forma como se previu na década de 1990, mas, sim,

° Disponivel em: http://ri.aegea.com.br/wp-content/uploads/sites/33,/2018,/08/
estrutura-societaria-R22-26-07-2018.pdf - acesso em 18,/11/2018.

7 Disponivel em: http://riiguasa.com.br/conteudo_pt.aspridioma=0&tipo=52
035&conta=28&id=255442 - acesso em 18/11/2018.

8 Disponivel em: http://ri.brkambiental.com.br/conteudo_pt.asp?idioma=0&c
onta=28&tipo=52802 - acesso em 18/11,/2018.
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por meio da abertura do capital e com nova configuracao de
arranjos territoriais e institucionais na drea do saneamento basico.
Segundo as autoras, “as companhias estaduais cada vez mais tém
baseado a sua atuacao na légica dominante do mercado, na tenta-
tiva de junc¢ao entre o bom funcionamento técnico e operacional
a concepcao do lucro” (Rezende e Marques, 2012, p.15).

Quanto ao setor publico, os prestadores de servicos ora estu-
dados sao os entes da federacdo responsaveis pelos servicos de
saneamento em suas localidades: “Municipios”, por meio de suas
autarquias municipais ou administracao direta e “Estados”.

O Grdfico 1 apresenta o total dos valores investidos em abas-
tecimento de dgua e esgotamento sanitdrio no pais, no periodo
de 2003 a 2017, com recursos do FGTS. Ao longo do periodo, os
valores investidos totalizam R$ 32,40 bilhoes, distribuidos em 1763
contratos de empréstimo. A participacao das empresas privadas
e das companhias estaduais de capital aberto representam 49%
dos recursos do FGTS contratados, totalizando R$ 15,90 bilhoes.

Grifico 1: Total de contratacoes por tipo de prestador no periodo de
2003 a 2017, com recursos do FGTS - Valores em bilhoes (R$)

[VALOR];
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Fonte: Ministério das Cidades. Posicao 24/08/2018. Elaboragdo Propria.

O Grdfico 2 apresenta a evolu¢ao das contratacoes ao longo
do periodo 2003-2017. E possivel identificar dois ciclos de
expansao vinculados ao Programa de Aceleracao do Crescimento,
com aumento do montante aplicado no biénio 2007-2008, com
contratacoes realizadas no periodo do PAC I e o novo ciclo de
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contratacgoes, entre 2012 e 2014, no ambito do PAC II. Verifica-se
também a oscilagao anual nas contratagoes. Isto se deve, em parte,
ao fato de que, no ano seguinte as contratacoes, os tomadores/
prestadores de servicos estao envolvidos em providenciar a docu-
mentagao necessdria para o inicio das obras: licitagao, licencas
ambientais, documentacao relativa a titularidade das areas; dai os
picos de valores contratados entre os anos.

Grafico 2: Evolucao das contratacoes em agua e esgoto com recursos
do FGTS (2003-2017) - Valores em bilhoes (R$)
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Fonte: Ministério das Cidades. Posicao 24,/08/2018. Elaboracao Prépria.

E possivel identificar, a partir do Grdfico 2, os impactos da
crise econdmica ocorrida a partir de 2014, que refletiu as a¢oes
do governo federal na implementacao de uma agenda de ajuste
fiscal, com cortes significativos de recursos para o saneamento. O
volume de contratacoes, que apresentou trajetoria de crescimento
expressiva entre 2011 e 2014, sofre importante reducao, mesmo
tratando-se de recursos onerosos, principalmente nos anos de 2015
e 2016. Em 2017, apresenta-se importante retomada, contudo,
sem a participa¢ao das empresas privadas, como veremos adiante.

As contratagoes realizadas pelas empresas privadas ocorrem,
em geral, de maneira concentrada no periodo 2011-2016, como
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demonstra o Grdfico 3. Tal fato sugere que a participacao do
setor privado no saneamento basico se intensifica a partir deste
periodo. Cabe destacar, também, que as contratacoes ocorridas
entre 2013-2015, totalizaram mais de R$ 6 bilhoes de reais, repre-
sentando os anos de maior investimento do setor privado de toda
a série analisada.

As companhias estaduais de capital aberto apresentam
tendéncias mais uniformes de contrata¢ao ao longo do periodo.
Isto se deve, em parte, a sua alta capacidade em contrair emprés-
timos e de endividamento publico. Novamente, destacam-se as
contratagoes nos periodos vinculados ao PAC I e II. Em 2017,
apresentaram expressivo volume de contratacoes depois da
retra¢ao ocorrida entre 2014-2016.

Grifico 3: Evolucao das contratacdes por tipo de prestador (2003-2017) -
Valores em bilhoes (R$)
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Fonte: Ministério das Cidades. Posi¢cao 24/08/2018. Elaboracao Prépria.

No periodo 2011-2016, as empresas privadas foram respon-
saveis por mais de 42% das contratacdes com recursos do FGTS
para saneamento bdsico, como demonstra o Grdfico 4, enquanto
as CESBs de capital aberto foram responsdveis por pouco mais
de 19% e as CESBs de capital fechado, por 24,5%. Tal fato pode
ser visto como importante direcionamento dos recursos do fundo
para financiamento de empresas privadas e, consequentemente,
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reducao drastica de contratagoes do setor publico: com estados e
municipios.

Do ponto de vista da distribuicao regional dos financia-
mentos do FGTS para saneamento basico, o Grdfico 5 apresenta
o volume de recursos destinados para cada regido do pais, por
tipo de prestador. Destaca-se, a principio, a baixa participa¢do da
regiao Norte nos financiamentos onerosos do FGTS, uma vez que
se trata da regido com menor capacidade de investimentos do
pais, tal qual aquela com maior deficit de cobertura por redes de
agua e esgoto. Em razao disso e das localidades serem espacadas
umas das outras, o uso de solucdes alternativas de saneamento
basico é comum na regiao.

Grafico 4: Total dos investimentos por tipo de prestador, no periodo
de 2011 a 2016 - Valores em bilhées (R$)
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Fonte: Ministério das Cidades. Posicao 24/08/2018. Elaboraciao Prépria.

Na regiao Centro-Oeste, ha predominancia de empresas
privadas responsaveis pelos servicos de dgua e esgoto, por isso essas
empresas sao as maiores tomadoras de empréstimos na regiao. Na
regiao Sul, o tipo de prestador com maior valor de contrato ¢ a
CESB de capital aberto. Essas empresas investiram o triplo do valor
contratado por outros prestadores, enquanto na regiao Nordeste
¢ proeminente a presenca do ente municipal como tomador de
empréstimos, seguido pelas CESBs de capital fechado.
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Grafico 5: Contratacoes realizadas por tipo de prestador e regiao (2003 -
2017) - Valores em bilhées (R$)
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Fonte: Ministério das Cidades. Posicao 24,/08/2018. Elaboracao Prépria.

Com relacao as empresas privadas, apresentam-se com maior
destaque os financiamentos nas regioes Sudeste e Centro-Oeste,
identificando possivel concentracao regional da atuacao dessas
empresas. As CESBs de capital aberto, como descrito anterior-
mente, concentram-se nas regioes Sudeste e Sul. A semelhanca
entre os estados dessas regioes € a existéncia de CESBs, financei-
ramente equilibradas, passiveis de obter empréstimos.

O Grdfico 5 apresenta a concentragao de recursos do FGTS
nas regioes do pais com maior poder econdémico, fato que se
justifica pela maior capacidade financeira e de endividamento
dos tomadores de empréstimos dessas dreas, uma vez que para
contratacdo de recursos onerosos estas variaveis sao definidas
como prioritdrias.

Por fim, a Tabela 1 abaixo, apresenta os valores contratados
por tipos de prestador nas modalidades do Programa Sanea-
mento para Todos. O valor despendido aos componentes “clds-
sicos” do saneamento, Abastecimento de Agua e Esgotamento
Sanitdrio, correspondem, respectivamente, a 45,70% e 49,09% do
total investido no setor.
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Tabela 1: Contratacées por modalidades e tipo de prestador (2003-2017)
- Valores em milhoes (R$)

CESB CESB Muni-
Privado | capital | capital cinio Estado Total
aberto | fechado P

Abastecimento

< 3.131,13 | 3.061,60 | 4.783,07 | 1.135,09 |2.708,00 | 14.818,89
de Agua

Desenvolvi-
mento 45,49 460,41 166,43 112,53 122,18 907,04
Institucional

Esgotamento

eise 4.136,97 | 4.903,20 | 2.654,92 | 2.414,40 | 1.806,27 | 15.915,77
Sanitario

Estudos, Planos

. 0,00 52,21 26,48 24,61 27,64 130,94
e Projetos

Reducao e
Controle de 30,92 27,56 4,11 0,00 0,00 62,59
Perdas

Saneamento
Integrado

Total Geral 7.344,51 | 8.527,97 | 7.635,01 | 4.128,56 | 4.787,52 | 32.423,57
Fonte: Ministério das Cidades. Posi¢cao 24,/08/2018. Elaborac¢ao Prépria.

0,00 22,99 0,00 441,92 123,44 588,35

O fato do maior percentual de investimento ser dirigido a
modalidade Esgotamento Sanitdrio é compativel com o maior
deficit de acesso ao servico. Em contraposicao, o Abastecimento
de Agua sempre foi privilegiado, recebendo, historicamente,
a maior fatia dos recursos do governo federal. Ainda assim, o
recurso expressivo investido em cobertura por dgua condiz com
o crescimento demografico e com a ampliacio dos sistemas de
abastecimento de dgua para conter a crise hidrica que atingiu,
principalmente, a regiao Sudeste.

O Saneamento Integrado, segundo o Manual de Fomento (CEF,
2018), tem por finalidade a atuacdo em assentamentos precarios e
areas habitadas por popula¢ao de baixa renda, associada a obras inte-
gradas das diversas modalidades do saneamento basico, inclusive a
instalacao de unidades sanitarias domiciliares e outras acoes ambien-
tais e de promocao a cidadania. Por tal finalidade, trata-se de uma
modalidade comum ao setor publico. Dai a auséncia de contratacoes
pelo setor privado, como pode ser visto na Tabela 1.

A modalidade Reducao de Perdas de faturamento e de
distribuicao de dgua possui, majoritariamente, maior nimero de
contratacoes com empresas privadas e CESBs de capital aberto.
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A justificativa para a convergéncia de recursos desta modalidade
para contratagdes com estas empresas € o fato do prestador, além
de realizar o atendimento aos servicos de saneamento, também
busca o lucro. Ha uma prioridade, portanto, na manutencao e
gerenciamento dos sistemas de abastecimento de agua, dimi-
nuindo a geracdo de perdas de faturamento e distribuicdo, visto
que as perdas causam prejuizos financeiros.

Conclusao

Ap6s mais de uma década caracterizada por um enorme
vacuo institucional e baixo investimento, que culminou na insu-
ficiéncia de cobertura da prestacao de servicos de saneamento
basico, a criacdo do Ministério das Cidades e a elevacao dos inves-
timentos com a implantacao do PAC, bem como a defini¢ao de um
novo marco regulatoério, sugeriram como um novo alento ao setor.

Destaca-se, porém, que este periodo também se caracterizou
por aumento significativo da participacao do setor privado no
saneamento bdsico e, mais recentemente, com maior participa¢ao
do capital financeiro vinculado a estas empresas, inclusive o inter-
nacional. Esse processo alinha-se com interpretacoes recentes
sobre o processo de financeiriza¢ao do espaco urbano.

A busca por valorizacdo do capital intensifica a participagao
de grandes grupos econémicos, fundos de investimentos nacio-
nais e internacionais, além de nova regulacdao que visa minimizar
os riscos dos investimentos privados no setor do saneamento
basico, principalmente através de concessoes e parcerias publi-
co-privadas.

Contudo, até o presente momento, ainda se destaca a fonte
de financiamento baseada em recursos do FGTS, inclusive para
empresas privadas e de capital aberto, que poderiam acessar fontes
de financiamento alternativas, além de recorrer ao mercado de
capitais propriamente dito.

Os dados apresentados na se¢ao 3 do trabalho sugerem que
a participacao das empresas privadas e das companhias estaduais
de capital aberto representa parcela expressiva do volume de
contratacoes de recursos do FGTS para investimentos em sanea-
mento basico. Identifica-se que parte dos recursos do fundo tende
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a financiar investimentos no setor, garantindo retornos econo-
micos aos acionistas dessas empresas.

Cabe ressaltar que, entre 2011 e 2016, a parcela de recursos
do FGTS utilizada no financiamento das empresas atinge valor
superior a 61% do total de recursos aplicados. Além de permitir
um novo estagio do processo de financeirizagao do setor, os inves-
timentos acabam por aprofundar desigualdades regionais como
também descrito na secao 3, uma vez que se concentram nas
regioes mais ricas do pais.

No momento em que este artigo é escrito, dois aspectos
institucionais bastante relevantes sio debatidos e podem signi-
ficar importante impacto na politica de saneamento bdsico nos
préoximos anos: a extingdo do Ministério das Cidades e a publi-
cacao do novo marco regulatério do setor, através da Medida
Provisoria n® 844,/2018.

A extin¢ao do Ministério das Cidades pode ser apontada
como enorme retrocesso no que tange as politicas urbanas,
uma vez que o vacuo institucional, visto ao longo da década de
1990, pode ser considerado um dos principais responsaveis pelo
enorme deficit de acesso ao saneamento no Brasil.

O papel de coordenacdo desenvolvido pelo Ministério das
Cidades foi de enorme importancia pela busca de politicas de
desenvolvimento urbano aplicadas de maneira articulada, assim
como permitiu a expressiva elevacao dos recursos aplicados nas
areas vinculadas a politica urbana. Considera-se que, de forma a
acessar tais recursos publicos para investimentos em saneamento
basico, o Ministério impoe exigéncias técnicas e institucionais aos
tomadores, de maneira a orientar a politica de saneamento bdsico.

A extingao pode apontar a perda de protagonismo dessas
questoes no grupo de politicas publicas e, em especial no setor
de saneamento bdsico, em conjunto com a aprovacao do novo
marco legal, o direcionamento para maior participacao do setor
privado, com impactos ainda pouco conhecidos dessa nova forma
de atuacao na provisao dos servicos.

Em outra mudanca institucional relevante, em uma proposta
clara de promover a privatizacio do setor, o governo federal
anunciou, em 2016, o Programa Nacional de Desestatizacao das
Empresas Estaduais de Agua e Esgoto, acio complementada em
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junho de 2018, com a san¢ao da Medida Proviséria n® 844, que
visa alterar o marco legal do saneamento basico.

As principais propostas da MP sao: atribuicoes de competén-
cias - e possiveis, sobreposicoes de fun¢des - a Agéncia Nacional
de Aguas (ANA) para alterar regras e diretrizes de abrangéncia
nacional sobre os servicos de saneamento e alteracao da Lei
n® 11.445/2007 para, segundo justificativa do governo federal,
melhorar as condi¢oes estruturais do saneamento basico no pais.

A mudanca prevista na MP de maior controvérsia entre as
entidades ligadas ao setor atribuiu-se ao artigo 10-A, que torna
obrigatoria a concorréncia publica para a delegacao ou concessao
de prestacao de servicos de dgua e esgoto nos municipios do pais.
Na norma vigente, os entes municipais podem assinar contratos
de programa ou concessio diretamente com as companhias esta-
duais de saneamento basico, sem a necessidade de abertura de
licitacao publica, que s6 é obrigatéria quando hd a intencao de
contratar uma empresa privada.

A aprovacao do texto da MP da forma proposta estimulard o
interesse das empresas privadas apenas pelos municipios supera-
vitarios, deixando os deficitarios sob responsabilidade do poder
publico. E de conhecimento geral que o maior deficit de acesso
aos servicos de saneamento estd localizado nas periferias sem
urbanizacdo formal das grandes cidades, onde, muitas vezes, é
necessaria a instituicao da tarifa social, e nas localidades rurais
distantes, de baixo poder econémico, onde as empresas privadas
certamente nao obterao lucros ao investir.

A premissa de que o setor privado ampliard a cobertura de
saneamento e aperfeicoard os servigos é questionada por setores
da sociedade organizada. Alega-se que o setor privado investird o
minimo valor de recursos para tentar aumentar o lucro. Ademais,
nao ha exemplos concretos de que esse modelo é mais eficiente
do que o publico.

Nesse sentido, as alteracdes citadas indicam diminuicao das
possibilidades de coordenacao da politica de saneamento basico,
bem como um direcionamento da execucao dos investimentos
para o setor privado. Como apontado na andlise dos dados,
parcela expressiva dos recursos com menor taxa de juros, em
especial do FGTS, tendem a migrar para essas empresas.
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Além disso, o arcabouco juridico-institucional, definido até
2018, determina a participacao do setor publico como funda-
mental na execucdo da politica nacional de saneamento. Ainda
assim, o direcionamento da atividade para o setor privado torna-se
relevante nos ultimos anos. A extincao do Ministério das Cidades
e modificagdes no marco regulatério no sentido privatista certa-
mente aprofundariam o processo.

Assim, entende-se para este trabalho que o direcionamento
dos recursos do FGTS para empresas privadas e companhias
estaduais com capital aberto indica nova rodada de aprofunda-
mento do processo de financeiriza¢ao do “urbano” no Brasil, tal
qual visto na politica habitacional anteriormente. Vinculam-se os
recursos disponiveis do FGTS a maior valorizacao do capital inves-
tido por estas empresas e o maior retorno na forma de lucros e
dividendos, inclusive para investidores estrangeiros.

Por fim, de forma a aprofundar as interpretacoes propostas
por este trabalho, resta como necessario identificar a composi¢ao
aciondria das empresas privadas e de capital aberto que buscam
recursos do FGTS. Desta maneira, faz-se possivel identificar a
transferéncia de parte dos lucros obtidos com a prestacao dos
servicos de saneamento bdsico para os setores vinculados ao
mercado financeiro. Também torna-se importante identificar a
participacdo de outras fontes de financiamento nos investimentos
destas empresas, além da utilizacao de recursos proprios.
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primeira sessao deste artigo propoe-se contextualizar,

a partir dos conceitos desenvolvidos por Francisco de
Oliveira, a discussao tedrica sobre o papel do fundo publico e o
“antivalor”, a fim de compreender a capacidade estatal de finan-
ciamento dos servicos de abastecimento de dgua e esgotamento
sanitario nas cidades brasileiras. Mais adiante, como a crise do
modelo de acumula¢ao fordista levou a um processo de neolibe-
ralizacao da politica publica de saneamento ambiental e a uma
consequente reorganiza¢ao do papel do Estado.

Para Oliveira (1988, p.10), os fundos publicos teriam papel
fundamental na articulacao dos vetores da expansao econdémica
do Estado-Providéncia a partir do crescimento do saldrio indireto
e da consequente liberagao do saldrio direto - ou da renda familiar
disponivel - para alimentar o consumo de massa. Segundo o
autor, “a presenca dos fundos publicos, pelo lado desta vez da
reproducao da forca de trabalho e dos gastos sociais publicos
gerais, € estrutural ao capitalismo contemporaneo e até prova em
contrario insubstituivel”.

! Arquiteto e Urbanista pela Universidade Presbiteriana Mackenzie (2013), com
especializacdo em Habitacdo e Cidade pela Escola da Cidade (2015). Mestre
em Planejamento e Gestao do Territério pela Universidade Federal do ABC
(2020). Tem experiéncia na area de Planejamento Urbano e Regional, atuando
principalmente nos seguintes temas: fundo publico, financeiriza¢do, saneamento
ambiental e politica habitacional. E-mail: lucasferreiraarq@gmail.com
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Dessa maneira, segundo o autor, o fundo publico supe-
raria a légica da reproducao social, “desmercantilizando”
parcialmente a forca de trabalho. O antivalor se apresenta
na medida em que os saldrios indiretos sio antimercadorias
sociais; sua finalidade nao é gerar lucro e sua producao nao
gera maior valor.

Com a recessao global da década de 1970, a crise do
modelo de desenvolvimento fordista nos paises centrais do capi-
talismo, a queda do crescimento econémico e o consequente
recuo do estado de bem-estar-social deram espaco a reestru-
turacao de diversas politicas publicas e formas de provisdo
de servicos como moradia e infraestrutura. Esse periodo foi
marcado pela globalizacdo da economia por meio da (des)
regulacdo do mercado financeiro (SWYNGEDOUW, 2009)
e da ampliacao da participacao do capital privado no setor
de infraestrutura.

A tendéncia de transformar a 4gua - bem publico e comum
- em mercadoria foi, a partir dos anos de 1980, um processo hege-
monico (SWYNGEDOUW, 2009). Segundo Britto (2017), a légica
de mercantiliza¢ao da 4gua por meio de sua inser¢ao na circulacao
de capital busca transformar o recurso em commodity, gerando
dependéncia de politica de precos. Segundo alguns autores como
Kaika (1999) e Swyngedouw (2009), o discurso sobre a questdo
ambiental e a escassez hidrica legitima e sustenta as estratégias de
mercantilizacdo e privatizagao dos servigos essenciais de abasteci-
mento de dgua e saneamento ambiental.

Aalbers (2015, p.214) usa definicdo abrangente para
descrever o conceito de financeiriza¢ao: “a crescente dominancia
de agentes, mercados, prdticas, métricas e narrativas financeiras,
nas multiplas escalas, tem gerado transformacdo estrutural das
economias, das corporagoes (incluindo institui¢oes financeiras),

dos Estados e das familias”.?

? Traducao do original: “the increasing dominance of financial actors, markets,
practices, measurements and narratives, at various scales, resulting in a structural
transformation of economies, firms (including financial institutions), states and
households”.
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Outro protagonista nos debates sobre financeirizacdo,
Christophers (2015) alerta sobre a importancia de as agendas
de pesquisa investigarem o que a financa é, para além da inves-
tigacao sobre o que a financa faz (as formas de penetracao da
légica financeira na esfera da vida cotidiana, sobretudo dos
agentes nao financeiros).

Neste sentido, a governanca da dgua também passou por
mudancas estruturais. Com o discurso de eficiéncia e produ-
tividade, existe tendéncia a acreditar que as transformacoes e
mudancas institucionais nos servigos de dgua e esgoto visariam
a “desregulacao”. Swyngedouw (2009), no entanto, evidencia
o oposto, analisando o caso da “Office of Water Service” -
OFWAT, no Reino Unido. Apds a privatizagdo dos servigos de
saneamento ambiental, a antiga estrutura normativa institu-
cional do poder publico se transforma em uma (re-)regulacdo
do mercado, definindo padrdoes ambientais, métricas para
calculo de precos e regimes tarifarios, em suma, uma encor-
pada regulac¢ao institucional.

Ainda no caso do Reino Unido, Ranciere (1999) e Zizek
(1999) consideram o sistema regulatério das politicas urbanas
de saneamento ambiental como uma blindagem politica - ring
fence — aos arranjos financeiros. Segundo os autores, a predo-
minancia da légica financeira na privatizacio dos servigos
de saneamento se rendeu a condi¢do poés-politica (SWYNGE-
DOUW, 2009), passando a transformar o Estado empreen-
dedor e seus cidadaos em consumidores.

No caso brasileiro, conforme aponta Paulani (2011),
“um dos principais argumentos levantados a época das priva-
tizacoes era que o Estado nao tinha condicoes de investir
em setores fundamentais da economia, como transporte
e comunica¢gdes € que, portanto, a privatizacao impunha-
-se como condicao necessaria para que esses investimentos
fossem realizados.”
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Grifico 1: A insercao da economia brasileira no cenario mundial:
uma reflexao sobre o papel do Estado e sobre a situacao atual real
a luz da histéria
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Fonte: PAULANI, L.M. (2011)

Porém, como indica o grafico acima, o periodo poés-priva-
tizagoes representou a maior regressio da relacio FBCF/PIB®
chegando abaixo dos 13%, ao contrdrio do que se propunha, com
intensa queda na capacidade de producao em escala nacional.

Apesar da ampla participacao do capital privado na politica
publica de saneamento ambiental, alguns avancos foram
conquistados do ponto de vista da legislacdo. A Lei Federal
n® 11.445/2007* mostrou avancos do saneamento ambiental
enquanto direito social (BRITTO, 2017), criando estruturas de
controle social, principios de universalidade e equidade, além da
previsao do Plano Nacional de Saneamento Basico (Plansab).

* A Formacao Bruta de Capital Fixo mede, via IBGE, o quanto as empresas
aumentaram seus bens de capital, ou seja, aqueles bens que servem para
produzir outros bens. Sdo basicamente maquinas, equipamentos ¢ material de
construcdo. Ele ¢ importante porque indica se a capacidade de produgao do pais
esta crescendo.

*Lei Federal n® 11.445/2007 estabelece diretrizes nacionais para o saneamento
basico.
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Por outro lado, em 2008, a Companhia de Saneamento Basico
do Estado de Sao Paulo (Sabesp) - com capital aberto na bolsa
de valores - realiza sua expansao geogrifica e adicao de novos
tipos de servicos relacionados com o saneamento ambiental e
energia, conforme o comando da Lei Complementar Estadual
n® 1.025/2007°, a qual possibilitou a Companhia desenvolver
diversas iniciativas, no Brasil e no exterior, na busca de oportuni-
dades para expandir os negocios.

Mesmo com a reestruturacao da companhia, sua abertura no
mercado de capitais e a tentativa de captacao de novos recursos,
os avancos no sentido da universalizacao dos servicos de abasteci-
mento de dgua e esgotamento sanitario foram aquém do esperado,
tornando-se necessdrias inumeras reprogramacoes das metas e
cronogramas planejados. Segundo o Instituto Socioambiental (ISA,
2008), o indice de domicilios com algum tipo de coleta de esgoto em
loteamentos irregulares localizados nos mananciais de Sao Paulo é de
30% na Represa Billings e 60% na Bacia da Guarapiranga, enquanto
nos loteamentos fora de mananciais essa variavel é de 74,33%.

Por outro lado, a reestrutura¢ao do financiamento da politica
de saneamento ambiental principalmente no abastecimento
de dgua tem sido, de maneira geral, bem-sucedida como meca-
nismo de geracao de recursos e renda para o setor financeiro
por meio da governanca corporativa e maximizacao do lucro dos
acionistas - shareholder value - (LAZONICK, O’SULLIVAN, 2000;
AGLIETTA, 2010) nos paises desenvolvidos enquanto falharam
como possibilidade de alavancar investimentos nos setores de
infraestrutura dos paises subdesenvolvidos. (BAYLISS, 2014)

Nas ultimas décadas, o processo de financeirizacao e a hege-
monia do capital financeiro na producao do espaco teve forte
influéncia na reestruturacao dos fundos financiadores das poli-
ticas publicas (ROYER, 2014). As politicas publicas no ambito do
saneamento ambiental nao foram diferentes. No atual cendrio de
baixo crescimento econdmico e crise fiscal, a austeridade urbana

5 Lei Estadual n® 1.025/2007 transforma a Comissdo de Servigos Publicos de
Energia (CSPE) em Agéncia Reguladora de Saneamento e Energia do Estado de
Sao Paulo (Arsesp) e dispoe sobre os servigcos publicos de saneamento basico
e de gds canalizado no Estado. Caracteriza-se por autonomia administrativa,
orcamentdria e financeira.
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¢ acompanhada de uma transformacao institucional (KLINK,
BARCELLOS, 2017).

O conflito da titularidade e a reorganizacao da
companhia estadual

Para compreender a politica de saneamento ambiental e
sua estrutura de financiamento na cidade de Sao Paulo, é neces-
sario remontar ao periodo da década de 1970. Anteriormente, a
politica de saneamento era uma atividade tradicionalmente muni-
cipal, que se organizava e se desenvolvia na resolucdao de necessi-
dades urbanas de higiene.

No ano de 1968, foi criado o Sistema Financeiro de Sanea-
mento (SFS), que operava com recursos provenientes do FGTS no
Banco Nacional de Habita¢ao (BNH), em conjunto com o Sistema
Financeiro de Habitacdo (SFH), criado anteriormente. Nesse
periodo, as empresas de economia mista foram incorporadas as
companhias estaduais. Em Sao Paulo, foi criada a Companhia
Metropolitana de Aguas de Sio Paulo (Comasp) com o objetivo
de captar, tratar e mercantilizar dgua aos municipios de regiao
metropolitana de Sao Paulo.

Criada em 1973, a Sabesp surgiu com o objetivo de imple-
mentar as diretrizes do governo federal estabelecidas no Plano
Nacional de Saneamento (Planasa). O programa, patrocinado
pela Unido, financiava investimentos e auxiliava no desenvolvi-
mento de companhias estaduais de dgua e esgotos com recursos
do FGTS. Desde sua constitui¢ao, outras empresas publicas
ou sociedades controladas pelo estado de Sao Paulo, ligadas
ao fornecimento de dgua, coleta e tratamento de esgotos no
estado, foram incorporadas a Sabesp. Os municipios que
nao concedessem seus servicos as Companhias Estaduais de
Saneamento Basico (CESBs) estariam excluidos do acesso aos
recursos do Planasa (MOREIRA, 2008).

Durante a vigéncia do Planasa, a expansao da oferta
de servicos de saneamento basico no territéorio nacional
foi notavel. A centralizacdo da politica e sua pratica de
planejamento s6 foram possiveis porque o Estado brasi-
leiro deste momento - o do regime militar - funcionava na
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pratica como um Estado unitdrio ao invés de uma federacao
(ARRETCHE, 1999).

O esgotamento da politica de saneamento se deu entre as
décadas de 1980 e 1990, devido a crise institucional e fiscal, nao
sendo possivel manter a estabilidade econoémica que o plano
previa. Assim, o Planasa teve seu fim com a extin¢ao do BNH, no
ano de 1996.

Sobre o periodo de declinio da autonomia da politica nacional
de saneamento, Arretche (1999) argumenta que “no Brasil, ao longo
dos anos 1980, paralelamente a recuperacgao das bases federativas
do Estado brasileiro, assistimos ao progressivo desmantelamento
das instituicoes encarregadas da execucdao da politica federal de
saneamento. A extin¢io do BNH sucedeu-se a via crucis institu-
cional das agéncias federais encarregadas da gestao dessa politica.
Simultaneamente, a arrecadacao liquida do FGTS caiu progressi-
vamente: em 1993, representava menos de metade dos montantes
obtidos ao longo dos anos 1970, a despeito da recuperacao obtida
no final dos anos 1980 por efeito de medidas de racionalizacao
administrativa” (ARRETCHE, 1999, p.81).

O conflito da titularidade da prestacao dos servicos de sanea-
mento surge devido a diferentes entendimentos das competéncias
entre os entes federados municipais e estaduais nas atividades
de gestao, planejamento, execucdo e regulacao. Além disso, o
processo de redemocratizagao abalou o carater centralizador do
Planasa e do BNH e, consequentemente, criou-se periodo carac-
terizado por vazio de governanca das politicas de saneamento,
principalmente em escala metropolitana.

“O p6s-1988 ¢ considerado como um periodo de vazio de
governanc¢a metropolitana por Celina Souza (2003, 2005, 2007).
Esta estudiosa apresenta os fatores de dependéncia de trajetéria
do modelo de governanca metropolitana do regime militar que
provocaram um vazio de definicio na Constituicio de 1988.
Isto ocorreu em func¢do da valorizacio da descentralizacio e
do municipalismo, fazendo com que as Regioes Metropolitanas
perdessem espaco na agenda politica com a redemocratizacdo
seja no ambito federal, seja no ambito estadual, que passou a
ter a competéncia pela regulamentacdao das Regides Metropoli-
tanas.” (AVERSA, 2016, p.49)
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A principal divergéncia entre a competéncia entre estados
e municipios esta no conflito presente na Constituicao Federal
de 1988, na definicao das esferas privativas de exercicio de auto-
nomia. Segundo o pardgrafo 3 do artigo 25, os estados seriam
responsdveis pela “organizacao, planejamento e execucao de
func¢oes publicas de interesse comum”.® A auséncia de escla-
recimento sobre as funcoes de interesse comum a mais de um
municipio € justificada pelo conceito, também abrangente,
da autonomia do municipio, presente no artigo 30 da Consti-
tuicao Federal.”

Paralelo a disputa juridica no ambito federal das compa-
nhias de saneamento, em 2002, a Sabesp passou a ter suas acoes
negociadas no Novo Mercado, segmento da Bolsa de Valores,
Mercadorias e Futuros (BM&FBOVESPA) e obteve o registro
na Securities and Exchange Commission (SEC) e na Bolsa de
Valores de Nova York. Como explica MOREIRA, “em 2004, a
empresa realizou a primeira emissao de debéntures e também
nova distribui¢do de a¢des ordinarias, quando passou 20,4%
das a¢coes a Companhia Paulista de Parcerias (CPP) para que

® CE/88
Art. 25. Os Estados organizam-se e regem-se pelas Constitui¢oes e leis que
adotarem, observados os principios desta Constitui¢ao.

§ 3° - Os Estados poderdo, mediante lei complementar, instituir regioes
metropolitanas, aglomeracdes urbanas e microrregides, constituidas por
agrupamentos de municipios limitrofes, para integrar a organizacdo, o
planejamento e a execug¢do de funcdes publicas de interesse comum.

"CF/88

Art. 30. Compete aos Municipios:

I - legislar sobre assuntos de interesse local;

II - suplementar a legislacao federal e a estadual no que couber;

V - organizar e prestar, diretamente ou sob regime de concessdo ou permissao,
os servicos publicos de interesse local, incluido o de transporte coletivo, que
tem carater essencial;

VII - prestar, com a cooperacdo técnica e financeira da Unido e do Estado,
servigos de atendimento a saide da populagao;

VIII - promover, no que couber, adequado ordenamento territorial, mediante
planejamento e controle do uso, do parcelamento e da ocupagio do solo urbano;
IX - promover a protecdo do patriménio histérico-cultural local, observada a
legislacdo e a acdo fiscalizadora federal e estadual.
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fossem negociadas no mercado secunddrio, permanecendo sob
titularidade do estado de Sao Paulo, neste momento, 50,1%
do total de acoes. Em 2006, a empresa lancou-se no mercado
secundario de titulos, emitindo cotas seniores de fundos de
investimento em direitos creditérios, também conhecidos
como fundos recebiveis. Os direitos creditérios deste fundo
sao representados pelas contas de dgua e esgoto. No mesmo
ano, lancava também titulos de eurobonds, recuperaveis para
2016”. Ainda para a autora, “a empresa Sabesp engaja-se aos
poucos nas tendéncias das cadeias abstratas do mercado finan-
ceiro. A forma financeirizada permite maior diversificacao das
fontes de recurso para investimento. Mais que a obtencao de
recursos diretos pela venda de a¢des ou de valores presentes
levantados pela negociacao de titulos, a forma financeirizada
funciona como imagem de empresa segura para obtencao de
outras fontes de recursos como financiamentos nacionais e
internacionais. Porque, para manter esta forma, exige-se certa
disciplina a empresa com relagdo ao controle de informacgoes e
a propria produtividade”.

Em 2008, a ampliacao de sua expansao geografica e adi¢ao de
novos tipos de servicos relacionados com o saneamento ambiental
e energia, conforme o comando da Lei Complementar Estadual
n.? 1.025,/2007, possibilitaram a companhia desenvolver diversas
iniciativas, no Brasil e no exterior, na busca de oportunidades
para expandir seus negocios.

O convénio de cooperacao em Sao Paulo:
governanc¢a compartilhada ou governanca
corporativa?

A partir da Lei Nacional de Saneamento Basico, de 2007, um
dos primeiros - e unicos - municipios do Estado de Sao Paulo
a passar por processo de revisao contratual com a Sabesp foi o
municipio de Sao Paulo, fato que se deu na gestao municipal de
2009, com uma série de marcos regulatorios que visavam amarrar
a mesma temadtica:

I. Criacao da Agéncia Reguladora Arsesp, em 2007, quando
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as primeiras concessoes do Planasa estavam vencendo
(Lei Complementar n® 1.025, de 7 de Dezembro de 2007)

II. Lei Municipal que autoriza o convénio entre municipio,
Arsesp e Sabesp e cria o Fundo Municipal de Sanea-
mento Ambiental e Infraestrutura (Lei n® 14.934, de 18
de Junho de 2009)

III. Convénio que delega a regulacao municipal a Arsesp,
independentemente da decisao sobre a titularidade do
saneamento em regides metropolitanas (23 de junho de
2010)

IV. Celebracao de contrato entre Sabesp e municipio (23 de
julho de 2010).

Com o convénio e contrato firmados, regulamentaram-
-se os servicos compartilhados de abastecimento e esgotamento
sanitdrio no ambito do Municipio de Sao Paulo, assegurando
prestacao de servicos da Sabesp pelo prazo de 30 anos. Dessa
maneira, sao definidos os espacos institucionais de participacao
de ambos os entes federativos tanto do Estado, através da Sabesp,
quanto do municipio.

Figura 1: Fundo Municipal de Saneamento Ambiental e
Infraestrutura (FMSAI)
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Fonte: http://www.prefeitura.sp.gov.br/cidade/secretarias/
habitacao/fmsai/apresentacao/index.php?p=145635
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A lei municipal do convénio de cooperag¢ao entre municipio
e estado autorizou a criacao do Fundo Municipal de Saneamento
Ambiental e Infraestrutura. Os recursos do fundo sao prove-
nientes dos repasses Sabesp e seus respectivos rendimentos, refe-
rentes a 7,5% da receita bruta obtida da explorac¢ao dos servicos
de abastecimento de dgua e esgotamento sanitirio no municipio
e compoem os investimentos do Fundo Municipal de Saneamento
Ambiental e Infraestrutura (FMSAT). Outros 13% da receita bruta
obtida devem ser investidos pela Sabesp em a¢oes de saneamento
basico e ambiental no municipio.

O documento do Projeto de Lei n® 0558/2008 (que deu
origem 2a Lei n® 14.934, de 18 de junho de 2009), encaminhado
pelo poder executivo na gestao de Gilberto Kassab e discutido
no ambito da Camara Municipal de Sao Paulo em audiéncia
publica, permite identificar a narrativa que originou o convénio
de cooperacdo entre os entes federativos. Inicialmente, uma das
motivacoes seria a divida do municipio em relacao a SABESP,
devido a débitos contraidos desde 1988 - inicio dos conflitos
sobre a titularidade dos servicos, tratada na se¢ao anterior - rela-
tivos a servi¢os de abastecimento de dgua e esgotamento sanitario
nas instalagdes da administracao direta municipal. Além disso,
segundo Silvio Dias, entao Secretdario Adjunto da Secretaria de
Financas, “caso o municipio tivesse o poder e optasse por fazer
uma licitacdo e, eventualmente, contratasse uma empresa privada
para fazer esse servico, teria de indenizar a Sabesp” (P.A. 558,/08,
p-66), em razao de toda a infraestrutura de saneamento bdsico da
capital paulista ter sido construida a partir de investimentos da
companhia estadual.

Dessa forma, o periodo de 30 anos celebrado no contrato
permitiria que todos os investimentos realizados pela Sabesp
fossem amortizados, garantindo a universalizacido dos servicos
com menor impacto na tarifa de dgua e esgoto. Cabe observar
que o PL 0558, encaminhado pelo executivo, ndo estabelecia o
percentual de 7,5% das receitas da Sabesp para repasse a0 muni-
cipio, tampouco que 13% de suas receitas seriam investidos pela
propria Sabesp. Tais percentuais foram definidos enquanto o PL.
estava na Camara, mas nao se encontra nos documentos da audi-
éncia publica.
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Por outro lado, como observa Manoel Carvalheiro, do
PSB, o convénio deveria levar em consideracao o lucro da
Sabesp com a venda de dgua na cidade de Sao Paulo através
do uso da malha vidria e das infraestruturas urbanas da
cidade, bem como o fato desse convénio representar uma valo-
rizacdo no patriménio, nos ativos e nas acoes da Sabesp no
mercado financeiro.

Grafico 2: Cotacao das acoes Sabesp (Bovespa e NY),
entre 2002 e 2018
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Fonte: Economdtica. Elaboragdo propria

O Gridfico 2, com dados de 2002 a 2018 extraidos a partir da
plataforma Economitica, mostra o histérico da cotacao das acoes
da Sabesp tanto na Bolsa de Valores de Sao Paulo quanto na Bolsa
de Nova York, indicando também as mudancas institucionais da
Sabesp discutidas nas sessoes anteriores.

Cabe observar que, de maneira geral, a partir do ano de
2002, com a adocao das praticas de governancga corporativa
pela Sabesp, as acoes na Bolsa de Valores de NY, representadas
pela linha vermelha do grafico, tiveram tendéncia de cresci-
mento, pelo menos até a crise de 2008. As acoes negociadas
na Bolsa de Valores de Sao Paulo, representadas pela linha
azul, tiveram maior tendéncia de crescimento apds a cria¢ao
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da Arsesp e, principalmente, ap6és o convénio e contrato de
cooperacao entre o municipio e o estado de Sao Paulo, que
garantiu o monopolio da Sabesp nos servigos de dgua e esgoto
pelo periodo de 30 anos.

Grafico 3: Indicador Preco sobre Valor Patrimonial - SABESP,
1996-2017
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Fonte: Economdtica. Elaboracao prépria

O Grdfico 3 demonstra o preco sobre o valor patrimonial
da empresa, indicando o preco da acao pelo Valor Patrimonial
da Ac¢ao (VPA). Em outras palavras, indica quanto os acionistas
estao dispostos a pagar, no momento, pelo patriménio liquido da
companbhia.

Entre os anos 1996 e 2007, o grafico indica que os acionistas
estariam pagando pelas acoes preco inferior ao seu patrimoénio
liquido (P/PVA menor que 1). Apenas a partir de 2010 (P/VPA
maior que 1), os agentes de mercado estariam dispostos a pagar
mais pela acao do que todo o patrimoénio liquido da empresa,
chegando a 1,7 no final do ano de 2012, e indicando a expectativa
dos acionistas de altas taxas de lucro.

Os Grdficos 2 e 3 evidenciam a influéncia dos novos marcos
regulatérios na mudanca do regime de acumulacdao da Sabesp,
voltado ao mercado de capitais e alégica financeirizada. Segundo
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Aglietta (2000), o papel das finang¢as na gestao de empresas acaba
moldando o comportamento a partir das prdticas incorporadas
pela governanca coorporativa. Ele define a teoria da maximi-
zacao dos lucros dos acionistas - shareholder value maximization
- como um novo sistema de “avaliacao publica” através dos acio-
nistas. Nessa loégica, a governanga corporativa é o conjunto de
comportamentos que induzem as empresas a maximizar o lucro
dos acionistas.

Conforme aponta Griin (2007), em uma analise sociolégica
das financas no cendrio brasileiro, “a governanca corporativa no
Brasil pode ser considerada uma boa entrada para entender as
formas de penetracao da légica financeira em diversas esferas da
sociabilidade do pais”.

No caso da Sabesp, dadas as particularidades, Henrique
(2017) afirma que ha conflito de interesses no reinvestimento
dos lucros da empresa. Chama atencao o fato de a Sabesp, ao
distribuir altas porcentagens de dividendos, passa a gerar receita
ao governo do estado - receita esta que nao é reinvestida nas
acoes de saneamento de modo a complementar os recursos da
companhia.

Em suma, o convénio de cooperacdo entre o municipio e o
estado de Sao Paulo possibilitou, além da forma de governanca
compartilhada entre os entes federativos, a consolidacdo e forta-
lecimento das praticas de governanca corporativa, visando a
maximizacdo dos lucros dos acionistas através dos dispositivos de
regulacdo e da garantia do monopdlio de atuacao da Companhia
a longo prazo.

Conclusao: limites da politica de saneamento
ambiental e o desenvolvimento desigual

Segundo a Nota Técnica da Arsesp NT.F - 004-2018, emitida
durante a 2* Revisao Tarifdria, o Fundo Municipal teria papel
fundamental na politica de saneamento:

“Na zona urbana, a busca pela universalizacdo implica na
ampliacdo da cobertura, sobretudo na periferia das cidades,
ocupada preponderantemente pela populacio de baixa renda
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que, devido a complexidade das obras, exigem acoes integradas
dos titulares dos servicos publicos de saneamento basico com o
prestador.

Dito em outras palavras, para que seja possivel expandir
a infraestrutura e as instalacoes operacionais dos sistemas
de abastecimento de dgua e esgotamento sanitdrio sao neces-
sarios determinados investimentos e acoes cuja realizacao
compete aos municipios e nao as prestadoras de servicos
diretamente. A titulo de exemplo, cite-se as acoes de urbani-
zag¢do de comunidades e assentamentos precarios, regulariza-
cao fundidria, canalizacao de cérregos, entre outras, essen-
ciais para as acoes de expansao do sistema de dgua e esgoto”.
(NT.F - 004-2018, p. 31)

Dessa maneira, o poder publico municipal fica refém da
légica corporativa e, conforme aponta Swyngedouw (2009),
por meio da estratégia denominada cherry picking, passa a se
encarregar da provisao de dgua e saneamento nas zonas mais
problemiticas da cidade em termos de custos, enquanto a
companhia estadual - Sabesp - pode optar pela provisao de
servicos nos setores urbanos em que se pode otimizar a renta-
bilidade empresarial.

Paralelamente a isso, na 2* Revisao Tarifaria, ocorrida no
inicio de 2019, a agéncia reguladora Arsesp incluiu no ciclo tari-
fario (2017-2020) componente financeiro a ser repassado aos
fundos municipais com limite regulatério de 4%. Considerando
que apenas o municipio de Sao Paulo possui a lei especifica que
regulamenta o fundo (FMSAI), a proposta tarifaria gera, além de
aumento real de receita para a Sabesp, subsidio cruzado entre
0s municipios, em uma estrutura em que os municipios menores
estardo contribuindo via tarifa para investimentos feitos na
capital, ampliando o desenvolvimento espacial desigual em escala
metropolitana e estadual.
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Mapa 1: Abastecimento de agua na regiao metropolitana

Fonte: CEM, 2013. Elaboracao: SMDU - PMSP, 2016

Mapa 2: Esgotamento sanitario na regiao metropolitana

Fonte: CEM, 2013. Elaboracao: SMDU - PMSP, 2016
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Os Mapas 2 e 3 apresentam a espacializa¢do da provisao de
redes de abastecimento de dgua e esgotamento sanitdrio na regiao
metropolitana de Sao Paulo. Fica evidente que as dreas de maior
deficit de infraestrutura de saneamento bdsico estio nos munici-
pios que compoem a regido. A estrutura tarifdria, dessa forma,
acaba ampliando o desenvolvimento espacial desigual em escala
metropolitana e estadual.

As sessoes anteriores do presente artigo visaram caracterizar
o histérico da privatizacdo do setor da politica de saneamento
ambiental, bem como demonstrar como se deu o processo de
reestruturacao da Sabesp, baseado nos ideais neoliberais, trans-
formando a légica do fundo publico - e o antivalor - para uma
l6gica financeirizada e corporativa, que gera valor e prioriza o
lucro de seus respectivos acionistas. Além disso, buscou-se iden-
tificar os dispositivos financeiros da governanca corporativa
adotada pela Sabesp como um ponto de inflexdo para uma nova
forma de penetracao da légica financeira na politica publica, mais
especificamente através do convénio entre o municipio e o estado
de Sao Paulo. Por fim, pode-se notar que o modo de regulacao
estabelecido pela udltima revisao tarifaria aprofunda ainda mais
o desenvolvimento desigual entre a capital paulista e os demais
municipios da regiao metropolitana no que se refere a provisao
de infraestruturas de saneamento ambiental.
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Resumo: Situacoes de iniquidade no acesso aos servigos
de saneamento sio comuns e se apoiam em frequente
negligéncia do poder publico. O artigo tem como objetivo
analisar as diferentes condicoes de saneamento em funcao
da organizacdo e da distribuicio demograficas, explorando
fatores que atrasam a expansao da cobertura em localidades
rurais préximas de regides urbanas.

A andlise comparativa da cobertura dos servicos baseia-
se nos dados da amostra do Censo Demografico de 2010,
do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE).
Buscando exemplificar as situacoes de desigualdade,
apresenta-se o estudo de caso do Assentamento de
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Reforma Agraria de Ademar Moreira, no Rio de
Janeiro, analisado durante o desenvolvimento do
projeto de pesquisa Estudos para a concepedo, formulacao e
gestao do Programa Nacional de Saneamento Rural (PNSR),
desenvolvido pela UFMG, em parceria com a Funasa e
fomentado por esta.

Os resultados apontam considerdvel diferenca no
acesso aos servicos de saneamento entre localidades
urbanas e rurais. Em regides rurais proximas de
locais de adensamento urbano, a prestacao e a gestao
dos servicos de saneamento poderiam ser facilmente
estendidas, mas as empresas prestadoras nao tomam
atitudes inclusivas por iniciativa prépria. O urbano e
o rural estdo interligados e a melhoria das condi¢oes
de saneamento no campo depende da valorizacao e da
aplicacdao de mecanismos de gestao integrada. Conclui-se
que a governanca urbana é fator decisivo para propiciar
a evolucao da cobertura dos servicos, que obedece,
muitas vezes, a critérios econémicos.

Palavras-chave: Saneamento rural. Privatizacao. PNSR.
Ademar Moreira. Gestao integrada.

1. Introducao

adequada prestacao de servicos de saneamento, consi-

derando seus quatro componentes - abastecimento de
agua, esgotamento sanitdrio, manejo de aguas pluviais e manejo
de residuos sélidos urbanos -, é fundamental para a melhoria da
qualidade de vida. A insuficiéncia ou auséncia de saneamento nao
apenas reproduz situacoes de vulnerabilidade social, mas afeta
diretamente a dignidade da vida humana ao provocar efeitos
negativos na saude e no meio ambiente, além de colocar em ques-
tionamento a cidadania.

A declaracio dos Direitos Humanos 2 Agua e ao Esgotamento
Sanitario (DHAES), pela Organizacao das Nacoes Unidas (ONU),
em 2010, tornou-se marco histérico que concretiza a tendéncia
internacional de maior valorizacdo de temas relacionados aos
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direitos humanos e ao saneamento, uma vez que a relevancia dos
servicos de abastecimento de dgua e esgotamento sanitdrio foi
destacada. Ao introduzir elementos que permitem caracterizar
situagoes de violacoes de direitos, a acao tornou-se importante
referéncia para a discussao da situagdo sanitaria (ONU, 2010).

As politicas brasileiras de expansao da cobertura de servigos
de saneamento sao historicamente focadas em areas urbanas. O
Plano Nacional de Saneamento (Planasa), iniciativa de planeja-
mento implementada na década de 1970 ¢, segundo Britto et al.
(2012), reflexo dessa realidade, pois, embora fossem conhecidas
as dificuldades enfrentadas pela populacdo rural, objetivou-se
0 avanco prioritdrio do saneamento nas regioes mais desenvol-
vidas do pais, o que culminou na melhoria dos indices de cober-
tura de abastecimento de dgua e esgotamento sanitdrio nesses
locais, mas simultaneamente em elevacao das desigualdades
com rela¢do ao campo.

A Lei n® 11.445/2007, responsavel por delinear diretrizes
nacionais para os servicos de saneamento bdsico, destaca-se por
ressaltar os principios de equidade e integralidade como fatores
fundamentais para o alcance de universalizacdo da cobertura,
além de reconhecer as particularidades inerentes ao rural brasi-
leiro, sinalizando que devem ser adotadas solucoes condizentes
com as diversas e varidveis caracteristicas econdmicas e sociais
(BRASIL, 2007).

Com base no art. 52 da Lei n® 11.445,/2007, publicou-se, em
2013, o Plano Nacional de Saneamento Basico (Plansab), instru-
mento coordenado pelo Ministério das Cidades e responsavel
por estabelecer diretrizes, metas, acoes e meios de fiscalizacdao
para o desenvolvimento do saneamento em um horizonte de 20
anos (2014 a 2033). Levando em considerac¢ao o grande deficit de
saneamento e as peculiaridades locais, o Plansab estabeleceu a
necessidade de elaboracao do Programa Nacional de Saneamento
Rural (PNSR) (BRASIL, 2013).

O PNSR, coordenado pelo Ministério da Saide por meio da
Fundac¢ao Nacional de Saide (Funasa), busca fomentar o desen-
volvimento de ag¢oes para a melhoria das condi¢oes de sanea-
mento no ambiente rural, reduzindo as desigualdades de acesso
em comparacao com dreas urbanas. Para isso, ressalta a impor-
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tancia da gestdo integrada. Estudos de Moraes (2014) demons-
traram que a selecao das solu¢oes mais apropriadas - tanto em
termos técnicos quanto de gestao - esta diretamente relacionada
a organizacao da populacao rural no espaco e as distancias para
os centros urbanos.

2. Objetivo

Analisar as diferentes condi¢des de saneamento existentes
em distintos setores censitdrios definidos pelo IBGE, no estado
do Rio de Janeiro, em fun¢ao da organizacao e da distribuicao
demograficas, tendo em vista as perspectivas da gestdo integrada
dos servicos de saneamento e da governanca.

Sao objetivos especificos o estudo da situagao de cobertura de
servi¢os de abastecimento de dgua, esgotamento sanitdrio e coleta
de residuos sélidos, segundo os setores censitdrios, no estado do
Rio de Janeiro, e a andlise da situacdo sanitaria do Assentamento
de Reforma Agraria de Ademar Moreira, em confronto com as
condic¢oes vigentes no estado e na regiao de seu entorno.

3. Metodologia

A metodologia se desdobra em uma andlise descritiva e uma
andlise qualitativa. Caracterizou-se o acesso aos servicos de abas-
tecimento de dgua, esgotamento sanitdrio e manejo de residuos
solidos entre diferentes setores censitdrios a partir dos dados do
universo do Censo Demografico de 2010 do IBGE, que define
oito categorias de urbano e rural, delimitadas conforme os niveis
de intersecao urbana, isolamento e adensamento populacional.
Contudo, conforme apresentado no Documento Central do PNSR
(BRASIL, 2018), fez-se necessaria andlise critica da classificacio,
realizando-se agrupamentos que permitem aprimorar a identifi-
cacao de localidades rurais, alcancando melhor delineamento.

Segundo o Documento Central do PNSR (BRASIL, 2018),
o IBGE classifica como urbanos 76,34% dos setores censitiarios —
incluindo as dreas nao urbanizadas de cidade ou vila (c6digo 2) e
areas urbanas isoladas (c6digo 3) - e identifica locais com pequena
populacdao e baixo numero de equipamentos € servicos, caracte-
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risticas tipicamente rurais, como urbanos. Levando em conside-
racao a fragilidade do sistema de classificacao vigente, o programa
admite que os setores de codigos 2 e 3 sao rurais e divide os setores
de cédigo 1 (dreas urbanizadas de cidade ou vila) em 1b, rurais,
com densidade populacional inferior a 605 hab/km? e proximi-
dade com pelo menos um setor rural; e 1a, urbanos e nao enqua-
drados nas caracteristicas descritas para os setores 1b.

Os agrupamentos resultantes, conforme a classificacao do
PNSR, referéncia para este trabalho, sao apresentados na Tabela 1.

Tabela 1: Agrupamentos de setores censitarios

Ambiente | Cédigos dos setores |Descricao

Urbano |1la Regides urbanas

1b,2 e 4 Aglomeracoes proximas do urbano

3 Aglomeracoes mais adensadas e isoladas
Rural 5,6e7 Aglomeracoes menos adensadas e isoladas

Sem aglomeracoes, podendo os domicilios
8 estarem proximos de aglomeracdes mais
adensadas ou isolados

Fonte: Documento Central do PNSR (BRASIL, 2018)

Aplicando estatistica descritiva, estudou-se o acesso aos
servicos de saneamento nas diferentes gradacoes de rural, expli-
citando-se a relagio com o urbano e discutindo-se os condicio-
nantes que promovem situacoes de desigualdade.

Buscando demonstrar desafios reais enfrentados pela popu-
lacdo rural com relacao a disponibilidade e a qualidade da agua
para consumo humano, ao afastamento de esgotos e a disposicao
de residuos sdlidos, apresentou-se o estudo de caso do Assenta-
mento de Reforma Agraria de Ademar Moreira, no estado do Rio
de Janeiro. A coleta e a andlise dos dados ocorreram no ambito dos
estudos desenvolvidos para a elaboracao do PNSR e basearam-se
na Grounded Theory, apresentada por Glaser e Strauss, em 1967.

Grounded Theory consiste em abordagem realizada de modo
sistemadtico, porém flexivel, para coleta e analise de dados quali-
tativos, possuindo como caracteristica a simultaneidade dos
processos (GLASER; STRAUSS, 1967). Uma equipe de trés
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pesquisadores, previamente capacitados, esteve presente durante
dez dias, no més de janeiro de 2016, na comunidade de Ademar
Moreira, realizando a observacdo direta e nao participante, e
entrevistas semiestruturadas com moradores e atores-chave locais
envolvidos no planejamento e execucao das acoes de saneamento.
As informacoes coletadas foram analisadas diariamente, identifi-
cando lacunas e aspectos que mereceriam maior aprofundamento.
As questoes de interesse foram voltadas para a caracterizacao da
situacao sanitaria dos domicilios.

4. Resultados e Discussao

Nesta secado, estao apresentados a quantificacao da situagao
sanitaria do estado do Rio de Janeiro, na subsecao 4.1, o estudo
de caso do Assentamento Ademar Moreira, na subsecao 4.2, e a
contextualizacao do problema considerando a gestao integrada,
na subsecao 4.3.

4.1. Quantificacao da situacao sanitaria do estado do
Rio de Janeiro

Aanidlise dos dados do Censo Demografico de 2010 demonstra
que as desigualdades no acesso aos servigos de saneamento no
estado do Rio de Janeiro sao expressivas quando se comparam
os domicilios agrupados em setores censitarios urbanos e rurais.
Conforme os graficos apresentados na Figura 1, 85% dos domi-
cilios situados no R] possuiam, em 2010, acesso a rede geral de
abastecimento de dgua. Esse percentual é mais elevado quando
se considera apenas o cenario urbano, onde 88% dos domicilios
possuiam acesso a rede. Em setores rurais que apresentam aglo-
meracao e estdo localizados perto de dreas urbanas, o percentual
situava-se em aproximadamente 52%.

Existem diferencas no acesso, mesmo entre os setores censita-
rios rurais, sendo a distribui¢ao espacial dos domicilios importante
fator condicionante. Apenas 18% das residéncias situadas em locais
sem aglomeragoes possuiam acesso a rede, sendo a utilizacdo de
pocos ou nascentes a principal solucao, encontrada em 62% dos
casos. A captacao de dgua de chuva nao se mostrou comum.

162



Realizagdo dos Direitos Humanos - A dgua e ao saneamento

Figura 1: Tipos de solucoes de abastecimento de agua por domicilios

Estado do Rio de Janeiro Setor Censitario 1a Setores Censitarios 1b, 2e 4
4% o%__ 3%

% _dan

Setor Censitario 3 Setores Censitarios 5,6 e 7 Setor Censitario 8

0% _ AN

®m Rede m Poco ou Nascente = Cisterna Outra

Fonte: dados do Censo Demogrdfico 2010 (IBGE, 2010)

Com relagdo ao esgotamento sanitdrio, os graficos apre-
sentados na Figura 2 apontam que 90% dos domicilios urbanos
encontravam-se ligados a rede geral de esgoto ou a fossas
sépticas, percentual superior a média do estado, que era de
86%. Em setores censitdrios rurais que apresentam aglomeracao
e se localizam préximos da drea urbana, esse percentual era de
apenas 57%.

Observa-se que, nos setores censitarios rurais, o percen-
tual de fossas é muito maior se comparado ao encontrado para
o ambiente urbano. Nas dreas rurais, as fossas, tanto sépticas
quanto rudimentares, destacavam-se como a principal solucao
adotada, sendo o seu percentual (total) maior que o percen-
tual de acesso a rede em todos os tipos de setores. Em regioes
urbanas, outras solucbes como a defecacdo a céu aberto nao
apareciam como pratica (0%), enquanto em setores rurais o
percentual variava de 1% a 2%.

Os servicos ofertados nas areas urbanas nem sempre se
estendem para as localidades rurais, dependendo, muitas
vezes, da garantia de retorno econdémico para sua prestacao.
De acordo com a Figura 3, 92% dos moradores residentes em
setores rurais que se localizam préximos da drea urbana e apre-
sentam aglomeracdo eram atendidos por coleta de residuos
solidos, direta ou indiretamente. No caso dos moradores da
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area urbana, esse percentual subia para 98%, sendo a média do
estado do Rio de Janeiro igual a 97%. No entanto, em setores
censitarios rurais onde nao ha aglomeracgoes, 39% dos mora-
dores nao tinham acesso a coleta de residuos sélidos.

Figura 2 - Tipos de solucoes de esgotamento
sanitario por domicilios

Estado do Rio de Janeiro
0%

-]
*
*
7
|

Setor Censitario 1a
A% 0%

%
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L
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Fonte: dados do Censo Demogrifico 2010 (IBGE, 2010)

Figura 3 - Tipo de solucoes de residuos

so6lidos por moradores

Estado do Rio de Janeiro

Setor Censitario 1a
2% _

Setores Censitarios 1b, 2e 4

Setons&emiﬁrbsS,Se?
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Fonte: dados do Censo Demogrifico (IBGE, 2010)
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As andlises evidenciam que a média geral apresentada no
estado do Rio de Janeiro nao é representativa da situacao viven-
ciada pelos habitantes de regioes rurais no que se refere ao acesso
aos servicos de abastecimento de dgua, esgotamento sanitdrio e
manejo de residuos so6lidos. O estudo das condi¢oes sanitdrias
com base em médias totais esconde as expressivas diferencas exis-
tentes entre dreas urbanas e rurais.

Observa-se que nao apenas a localizacdio do domicilio
(urbano ou rural) influencia na condi¢gdo de acesso aos servigos
de saneamento, mas também sua proximidade em relacdo aos
centros urbanos, bem como o grau de adensamento populacional.
Esses resultados vao ao encontro daqueles apresentados por Sales
(2018), que apontou aspectos regionais, demogréficos e socioeco-
némicos como influentes na existéncia e reproducao da exclusao
sanitdria no Brasil.

4.2. Estudo de caso do Assentamento Ademar Moreira

Segundo o relatério técnico referente ao Assentamento
Ademar Moreira (R]), resultante da visita de campo realizada
no ambito do PNSR, a comunidade teve acesso a posse das
terras em 2010, através do Instituto Nacional de Colonizacao
e Reforma Agraria (Incra), apds oito anos de mobilizagdao. O
territério parcelado, localizado no municipio de Sao Pedro
da Aldeia (R]), fazia parte de uma fazenda desapropriada
(BRASIL, 2016).

O estudo de campo apontou que o processo de parcela-
mento do territério, concluido somente em 2013, foi proble-
madtico. Diversas familias desistiram das propriedades em
decorréncia das dificuldades e incertezas as quais foram sujei-
tadas. Das 55 familias iniciais, apenas 21 encontravam-se assen-
tadas no momento da pesquisa, sendo 19 presentes no local,
enquanto duas aguardavam a resolucao de pendéncias com o
Incra. Das 19 familias presentes, seis nao residiam no assenta-
mento, embora desenvolvessem a atividade agricola em suas
terras. Havia, em média, duas a trés pessoas por residéncia.
A agricultura familiar, atividade geradora de renda predomi-
nante, é obrigatéria para que as familias mantenham a posse
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de suas terras. O fornecimento de energia elétrica foi iniciado
em 2016 (BRASIL, 2016).

Até 1998, a Companhia Estadual de Aguas e Esgotos do
Rio de Janeiro (Cedae) era responsavel pelos servicos de abas-
tecimento de dgua e esgotamento sanitdrio no municipio de Sao
Pedro da Aldeia, quando a companhia privada Prolagos - perten-
cente ao grupo Aegea - recebeu concessao de 25 anos para admi-
nistrar os servicos. A drenagem urbana e a coleta de residuos
solidos sao de responsabilidade da administracdo do municipio
(BRASIL, 2016).

4.2.1. Abastecimento de dgua

A empresa Servicos de Engenharia Consultiva (Serenco) foi
contratada para realizar diagnoéstico necessario a elaboracao do
Plano Municipal de Saneamento Bdsico de Sao Pedro da Aldeia.
O resultado apresentado pela Serenco, em 2013, baseado em
informacoes fornecidas pela Prolagos, apontou que, em 2010, o
percentual de cobertura para o abastecimento de dgua no muni-
cipio era de aproximadamente 89,7%.

A Agéncia Reguladora de Energia e Saneamento Bésico do
Estado do Rio de Janeiro (Agenersa) é responsavel pela regulacio
e fiscalizacao dos servicos administrados pela Prolagos. Em 2013,
os dados fornecidos a Serenco pela Agenersa apontaram que,
considerando a totalidade da atuacao da empresa privada e nao
apenas o municipio de Sao Pedro da Aldeia, o indice de atendi-
mento era de 95% (SERENCO, 2013).

O abastecimento de dgua no Assentamento Ademar
Moreira é precario e ainda apresenta caracteristicas tipicas
de improvisacao. Durante os trabalhos de campo, observou-
se que eram utilizadas quatro fontes principais de dgua
(BRASIL, 2016).

Primeiramente, cabe mencionar o fornecimento gratuito
de 4gua tratada pela Prolagos por moradores do municipio
de Sao Pedro da Aldeia, o que ocorria na Rua do Fogo, loca-
lizada a aproximadamente seis quilometros de distincia da
entrada do assentamento. O transporte da dgua era reali-
zado por meio de recipientes, geralmente por carro ou
moto. Moradores que nao possuem veiculos motorizados sao
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dependentes daqueles que os possuem e, por vezes, preci-
savam recorrer ao uso de carrinhos de mao para conseguir
transportar a dgua necessaria para suas necessidades basicas.
De forma a retribuir o favor, havia o costume de presentear
os moradores da Rua do Fogo com produtos cultivados na
comunidade. No assentamento, era conhecido que a dgua
da Prolagos ¢é tratada e, portanto, o recurso era destinado a
usos mais nobres, como beber e cozinhar, geralmente sem
filtracdo. A Figura 4 retrata alguns dos recipientes tipicos utili-
zados no transporte e armazenamento da dagua da Prolagos
(BRASIL, 2016).

Figura 4: Recipientes tipicos para transporte e

armazenamento da agua

Fonte: acervo do PNSR (2016)

O uso da dgua de pog¢os rasos no assentamento era muito
comum, estando ausente em apenas trés das residéncias visitadas.
As estruturas, com profundidade tipica entre 4 e 12 metros, eram
construidas e mantidas pelos préprios moradores, o que condi-
ciona grande variacao em termos de complexidade e seguranca.
A deficiéncia estrutural dos pocos era, portanto, frequente, sendo
a ocorréncia de contaminac¢ao facilitada, como apresentado na
Figura 5 (BRASIL, 2016).

167



ONDAS - Observatério Nacional dos Direitos a Agua e ao Saneamento

Figura 5: Pocos rasos com estruturas precarias

Fonte: acervo do PNSR (2016)

Em 2012, a Cooperativa de Consultoria, Projetos e Servicos
em Desenvolvimento Sustentavel (Cedro), em parceria com a
Funasa, promoveu a andlise de qualidade da dgua de seis pocos
do assentamento, detectando contaminacdo por Escherichia coli.
O resultado condicionou o uso da agua subterranea para fins
menos nobres, como limpeza e lavagem de roupas, embora ainda
fosse utilizada, por falta de opcdo, para beber e cozinhar. Cabe
ressaltar que alguns dos pocos apresentavam agua salobra e com
coloracao alterada, além de ficarem secos em periodos de menor
pluviosidade (BRASIL, 2016).

O relatério apontou que o projeto da Cedro incluia a
distribuicao de filtros e hipoclorito de s6dio, com orientacoes
a respeito de seu uso, o que pouco ocorreu, sendo o trata-
mento incipiente e realizado com cloro e enxofre. Os métodos
de captacao da agua dos pocos variavam conforme condicoes
econdmicas das familias, sendo utilizadas solucoes tradicio-
nais, por meio de baldes e bombas manuais ou bombeamento
elétrico (BRASIL, 2016).

Havia o aproveitamento da dgua de chuva em alguns domi-
cilios, destinada geralmente a fins menos nobres, embora ocor-
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resse o uso para beber e cozinhar. Os sistemas - precdrios - eram
instalados e operados por moradores que, na falta de orientacoes,
nao descartavam a agua da primeira chuva e deixavam de realizar
a limpeza adequada de calhas e recipientes. A coleta era feita de
forma direta, sendo impurezas comuns. A dgua, quando tratada,
recebia cloro e enxofre. A Figura 6 apresenta exemplo de solucao
rudimentar (BRASIL, 2016).

Figura 6: Solucao precaria para coleta de agua de chuva

Fonte: acervo do PNSR (2016)

O uso de dgua mineral envasada foi observado em trés resi-
déncias, sendo a op¢ao condicionada por melhores condi¢oes
financeiras ou presenca de criancas pequenas. Com relacao ao
armazenamento, as solu¢des eram muito variaveis. Havia caixas
d’agua tampadas, instaladas em locais altos; caixas d’dgua sem
qualquer tipo de cobertura, apoiadas diretamente sobre o solo,
apresentando risco de proliferacao de doencas; e recipientes
reutilizados em geral, muitas vezes derivados de produtos peri-
gosos, 0 que representa grave risco a saude. Devido a escassez
de 4gua, o recurso era hierarquizado conforme sua qualidade
e nao havia desperdicio. Os moradores estavam insatisfeitos e
se mostraram dispostos a pagar pela dgua tratada e encanada,
desde que com tarifas compativeis com suas condic¢oes finan-
ceiras (BRASIL, 2016).
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4.2.2. Esgotamento sanitdrio

Segundo os dados divulgados pela Serenco (2013), com
base em informacoes da Prolagos, o indice de atendimento para
o esgotamento sanitdrio no municipio de Sao Pedro da Aldeia
era de 76,3% em 2010. Esse valor distancia-se da porcentagem
calculada por meio do ICMS ecolégico, que resultou em apenas
47,97% no ano de 2012 (SERENCO, 2013).

Ainda no tocante a coleta de esgotos urbana, é importante
mencionar que, em 14 de janeiro de 2004, foi assinado convénio
entre a Prolagos e as prefeituras dos municipios onde havia
atuacao da empresa, autorizando o uso dos sistemas de drenagem
pluvial para captacdo de esgotos domésticos (SERENCO, 2013).

Moradores do Assentamento Ademar Moreira relataram para
a equipe de campo do PNSR que, durante o periodo de acampa-
mento, nao havia qualquer tipo de estrutura relacionada ao esgo-
tamento sanitdrio, sendo comum a defeca¢ao a céu aberto. Apés o
recebimento dos lotes, diversas familias investiram em estruturas
para seus domicilios, sendo a auséncia de banheiros detectada
em apenas quatro das residéncias analisadas, ocorrendo, ainda, a
pratica de defecacdo a céu aberto (BRASIL, 2016).

Os banheiros das habitacoes sao construidos pelos préprios
moradores e havia diferencas estruturais relacionadas a segu-
ranca das familias com relacdo a posse das terras e as suas condi-
coes financeiras. Banheiros de uso coletivo estavam presentes
apenas na igreja da comunidade, com uso limitado aos dias
de culto. As estruturas observadas eram dotadas de veiculacao
hidrica, convencional ou improvisada, por meio do uso de baldes
(BRASIL, 2016).

As fossas rasas escavadas pelos proprios moradores no
solo arenoso, com aproximadamente dois metros de profun-
didade, recebiam dguas fecais e, em alguns casos, de banho.
Eram solugoes precdrias, raramente dotadas de qualquer tipo de
impermeabilizacdo e, por vezes, muito proximas aos pogos rasos
voltados ao abastecimento de dgua, o que condicionava a conta-
minac¢ao encontrada nas analises realizadas pela Cedro. Os mora-
dores nao apontaram problemas com as fossas ou a necessidade
de realizar limpezas, embora detectou-se mau cheiro e extravasa-
mento de efluente em alguns locais. As dguas cinzas eram direcio-
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nadas para os quintais das residéncias, sendo por vezes aprovei-
tadas para aguar plantas. A livre circulacao de pequenas criacoes
de animais constituia motivo de preocupacdo, uma vez que as
fezes poderiam provocar contaminac¢oes. Os moradores demons-
traram compreensdo da relacdo entre contaminacdo por esgotos
e doencas, além de interesse em contribuir para a melhoria das
condi¢oes sanitarias. A Figura 7 ilustra a disposicio de dguas
cinzas e o extravasamento de fossa (BRASIL, 2016).

Figura 7: Disposicao de aguas cinzas em quintal, sem qualquer protecao
(E); Extravasamento de efluente de fossa (D)

Fonte: acervo do PNSR (2016)

4.2.3 Manejo de residuos solidos

A equipe de campo do PNSR detectou, durante a visita, que
a quantidade de residuos sélidos gerados na comunidade podia
ser considerada baixa, fator provavelmente relacionado ao menor
poder aquisitivo da popula¢do, a dificuldade de transporte até
o meio urbano e ao consumo de alimentos naturais produzidos
pelos préprios moradores. Os residuos mais comuns eram sacolas
plasticas, papel higiénico e folhas secas. Desde a época do assen-
tamento, a queima prevalecia como soluc¢io dominante. Das
familias entrevistadas, apenas trés relataram enterrar residuos, a
depender do material, e trés afirmaram transportar até a Rua do
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Fogo, na regiao urbana do municipio de Sao Pedro da Aldeia,
onde hi coleta (BRASIL, 2016).

Residuos organicos eram destinados a alimentacao de
animais e, dessa forma, nao foram considerados como lixo pela
populacdao. Apenas dois moradores demonstraram interesse
no reaproveitamento dos demais residuos, prdtica incomum
na comunidade, e dois mencionaram a doacio a catadores. Os
entrevistados que utilizavam produtos agricolas nao os consi-
deraram perigosos, sendo as embalagens em geral queimadas,
coletadas pelos préprios vendedores ou, no pior dos casos,
reutilizadas, o que constitui risco a satude. Pilhas e baterias
foram os residuos considerados mais perigosos, embora fossem
mencionados apenas apods questionamento. Lampadas nao
foram mencionadas, ja que o fornecimento de energia elétrica
era recente (BRASIL, 2016).

O acesso a medicamentos na comunidade era incipiente e
algumas das embalagens dos poucos remédios adquiridos pelos
moradores podiam ser encontradas jogadas nos quintais, em
conjunto com outros recipientes, muitos deles acumuladores de
agua e possiveis focos para a proliferacao de doencgas, como ¢é
possivel observar na Figura 8, apesar de ainda nao terem sido detec-
tados casos de dengue ou doencas relacionadas. As familias que
possuiam animais afirmaram que a destinacdo final das seringas
utilizadas na vacinacao era de responsabilidade dos técnicos apli-
cadores, embora um dos entrevistados alegou enterrar o material
(BRASIL, 2016).

Durante a visita de campo, observou-se que os residuos, de
modo geral, ndo eram armazenados, uma vez que a queima era
realizada constantemente, perto das residéncias, principalmente
pelas mulheres. Por esse motivo, os moradores nao relacionaram
a presenca de animais transmissores de doengas - como ratos e
baratas - ao lixo, embora tenham relatado a presen¢a dos mesmos.
As familias compreendiam que a queima ndo é a solucao ideal,
embora também nao a classificassem como problema. Havia
conhecimento sobre os métodos tradicionais de disposicao de
residuos e foi demonstrado interesse na coleta, mesmo que ocor-
resse apenas uma vez por semana e fosse necessdrio armazenar o
material. Os moradores demonstraram disposicao a pagar pelo
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servigo. A prefeitura do municipio de Sao Pedro da Aldeia foi
apontada como a competéncia ideal para tratar do problema
(BRASIL, 2016).

Figura 8: Acumulaciao de residuos diversos (E); Presenca de residuos
derivados de embalagens de produtos quimicos (D)

Fonte: Acervo do PNSR (2016)

Segundo a prefeitura de Sao Pedro da Aldeia, coletas de
lixo sdao realizadas nas segundas-feiras, quartas-feiras e sextas-
feiras para o bairro mais préoximo do assentamento, Sao Mateus.
A coleta dos residuos no municipio é realizada pela empresa
privada Limpatech, com cobertura de 100% da area urbana. A
cidade dispoe de aterro sanitdrio gerenciado por empresa parti-
cular, a Dois Arcos (SERENCO, 2013).

4.3. Contextualizacao do problema considerando a gestao
integrada

O centro da comunidade dista da sede municipal aproxima-
damente 13 quiléometros, conforme apresentado na Figura 9. O
acesso rodoviario até o local pode ser realizado por rotas de 14,5
a 15 quilémetros. Contudo, sob o olhar do saneamento e tendo
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em vista avaliar a aplicabilidade da gestao integrada, é necessdrio
considerar a drea urbana do municipio como um todo e sua inte-
racao com a area rural.

Figura 9: Distancia do centro do Assentamento Ademar Moreira até a
sede municipal de Sao Pedro da Aldeia (R])
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Fonte: Google Maps (2018)

Portanto, é relevante observar a abrangéncia da mancha
urbana, que se estende até local mais préoximo da comunidade,
como demonstrado na Figura 10. Assim sendo, a distancia até
o inicio da urbanizacdo é reduzida, variando entre 5 e 8 quilo-
metros. Estes dados somam-se aos demais e fornecem base mais
precisa e objetiva para a avaliacio das condicoes de acesso da
comunidade ao saneamento, como sera abordado a seguir.
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Figura 10: Extensao da mancha urbana de Sao Pedro da Aldeia
até proximidades do Assentamento Ademar Moreira em imagem
de satélite (E); Apresentacio do mesmo local em mapa
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Fonte: Google Maps (2018)

A declaracao dos DHAES indica que o abastecimento de
agua deve ser suficiente e constante, permitindo que as necessi-
dades humanas sejam satisfeitas; seguro, garantindo que o recurso
tenha qualidade adequada para os usos a que se destina; aceitdvel,
levando em consideracao aspectos culturais e respeitando-os;
acessivel fisicamente, promovendo a universalizacao; e acessivel
economicamente, assegurando que a populacao tenha condigoes
de pagar tarifas justas pelo servico (ONU, 2017).

No Assentamento Ademar Moreira, nao ha d4gua em quan-
tidade suficiente, ferindo o primeiro principio; a qualidade
das fontes é questionavel, desrespeitando o segundo principio;
a populacao nao aceita a situacao atual e tem a sua cultura
alterada por ela, o que viola o terceiro principio; e nao ha aces-
sibilidade fisica e econdmica para todos, jd que as solucoes
adotadas sdo condicionadas pela distancia até a regiao urbana
e pelas condic¢oes financeiras das familias, desobedecendo o
quarto e quinto principios.

Com relacio ao esgotamento sanitdrio, os DHAES
apontam que as solucoes devem ser fisicamente e economica-
mente acessiveis, sauddveis, higiénicas e seguras, além de acei-
tdveis conforme a cultura existente, garantindo a privacidade e
a inviolavel dignidade humana (ONU, 2017). Da mesma forma
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que ocorre com o abastecimento de dgua, ha viola¢ao dos prin-
cipios estabelecidos.

As fossas construidas nao sao saudaveis, higiénicas ou
seguras, pois apresentam problemas estruturais e vazamentos de
efluentes, contaminando a dgua e o solo e promovendo a dissemi-
nacao de doencas. Nao hd acessibilidade fisica universal; alguns
moradores podem ter dificuldade na escavacao. E tampouco
econOmica; as estruturas variam enormemente conforme
as condi¢oes financeiras das familias. As pessoas desejam a
melhoria das condi¢oes de saneamento e compreendem a
relacao entre o efluente e doencas, condenando a situacao atual
e demonstrando a violacao do principio da aceitacao. Por fim,
solucoes provisorias e defecacdo a céu aberto nao sdo vistas por
todos da mesma forma e podem afetar a privacidade e a digni-
dade, especialmente das mulheres.

Os problemas relacionados aos residuos sélidos podem
ser analisados da mesma forma. As embalagens de agrotoéxicos,
medicamentos e outros produtos perigosos representam grave
risco para a saude das familias, assim como quaisquer recipientes
capazes de acumular dgua e restos alimentares, potenciais focos
de atracao de vetores de doencas. O descarte no ambiente é
evidente problema ambiental, assim como a queima, que nao ¢
a solucao ideal, sendo a populacado ciente, mas incapaz de encon-
trar outras opcoes.

O estudo de caso reflete a situacao encontrada na andlise
quantitativa, sendo o ambiente rural claramente desfavorecido
em relacdo ao urbano no tocante aos servicos de saneamento. No
Assentamento Ademar Moreira, as condicoes de saneamento sao
criticas, sendo visivel a falta de servicos essenciais para garantir o
respeito aos DHAES e a dignidade humana.

A distancia entre a mancha urbana do municipio de Sao
Pedro da Aldeia e a comunidade rural é pequena em relacao a
escala dos servicos de saneamento. Servicos de abastecimento de
agua e esgotamento sanitdrio poderiam ser facilmente estendidos
pela Prolagos, assim como a coleta de residuos sélidos, reali-
zada pela Limpatech. Em diversas localidades rurais préximas
de regides urbanas, a prestacao e gestao dos servicos podem ser
estendidas, mas as empresas ndo tomam atitudes inclusivas por
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iniciativa propria, ja que tais acdes nao condizem com seus inte-
resses economicos. Sendo a participacao do poder publico inci-
piente, comunidades sofrem com a falta de servicos essenciais,
apesar da possibilidade de integracao.

5. Conclusao

Os servicos de saneamento estdo diretamente relacionados
com a qualidade de vida. Sua insuficiéncia - ou, comumente,
auséncia - afeta fortemente a maneira de produzir a vida no
campo, condicionando as popula¢oes e provocando impactos
em sua cultura. As situacoes de dificuldade criam atritos sociais
e conflitos que nao se resolvem ou apresentam naturalmente um
lado vencido, perpetuando as desigualdades.

O atendimento por sistemas de abastecimento de dgua em
ambientes urbanos exige considerdvel investimento a longo prazo
e arranjos complexos, sem garantia de lucro, especialmente para
populacoes mais distantes e com menor poder aquisitivo. Ocor-
rendo o conflito entre interesses sociais e econémicos, os investi-
mentos de empresas privadas acabam concentrados nas regioes
urbanas mais adensadas, as Unicas consideradas realmente lucra-
tivas. Portanto, locais menos favorecidos e com dificuldade de
acesso dependem de subsidios e apoios para promover a melhoria
dos servicos (SWYNGEDOUW, 2004).

O urbano e o rural estao interligados e a melhoria das condi-
¢oes de saneamento no campo depende da valorizacao e da apli-
cacao de mecanismos de gestao integrada. A governanca urbana é
fator decisivo para propiciar a evolu¢ao dos servigos, que obedece,
muitas vezes, a critérios econémicos. O poder publico deve estar
presente e a populacao precisa participar das acoes de estimulo. A
hipétese é refor¢cada por Saiani et al. (2013), que indicou a insufi-
ciéncia do mero desenvolvimento econémico como solucao para
as desigualdades, sendo necessaria a atuacao do poder publico
para alcancar a populagao de menor renda por meio de subsidios
ou parcerias publico-privadas.

Embora exista tendéncia internacional de preocupac¢ao com
o assunto, situacoes de iniquidade no acesso aos servicos de sane-
amento sio comuns e se apoiam em frequente negligéncia do
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poder publico. Na falta de atuacdo politica, empresas privadas
dificilmente realizam acbdes visando a universalizacdo. Sales
(2018) apontou que, além da caréncia de bens e servicos, faltam
atencdo e respeito com as populacoes desfavorecidas, frequente-
mente presas em um ciclo interminavel de desvantagens.

Cabe mencionar, por fim, a dificuldade de obtenc¢ao de dados
relativos ao manejo de daguas pluviais, o que dificulta sua andlise
quantitativa e desfavorece a realizacao de estudos capazes de subsi-
diar acoes para a melhoria dos servicos. Faz-se necessdrio o apri-
moramento dos bancos de dados oficiais com novas variaveis e a
aquisicao de informag¢oes mais completas para aquelas existentes.
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