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1. Introducao

A concessdo privada de servicos de dgua e esgoto apresenta atrativos
importantes que a qualificam como novo fator de retomada do desenvol-
vimento do setor no Brasil, interrompido ou refreado em face da progressiva
atrofia dos mecanismos de financiamento que o sustentaram nas décadas
passadas.

Atualmente sao muito limitadas as possibilidades do poder piblico quanto
ao atendimento das demandas crescentes desses servicos, a melhoria da
sua qualidade, aos anseios da sociedade pela sua modernizagao e as
pressoes generalizadas com relagdo a solugao dos graves problemas causa-
dos pelo tratamento fragmentario conferido a disposicao sanitaria, econ6-
mica e ambientalmente segura das aguas residuarias.

Tais limitacoes se originam, fundamentalmente, na sua incapacidade de
endividamento, perda progressiva de pessoal técnico e gerencial qualificado
e influéncia politica nefasta. Por outro lado, fendmenos histéricos que
caracterizam os diferentes modos como se apresenta a ordem politica e
econdmica global ensejaram a acumulagao de capital disponivel para o
financiamento de projetos de longo prazo, que oferecam certeza de retorno
e que atendam a determinadas posturas de valor crescente no contexto das
relacbes humanas, como é o caso da questao ambiental e dos direitos dos
cidaddos a uma qualidade de vida adequada.

Apesar das massas de populacdo carente existentes no Brasil, cujo aten-
dimento em suas necessidades de infra-estrutura sanitaria somente serd
possivel por meio de investimento a fundo perdido, combinado ou nao com
mecanismos tarifarios ou tributdrios compensatérios, € enorme o potencial
de utilizagdo da concessao privada como modalidade de gestao alternativa,
capaz de contornar os obstdculos que imobilizam atualmente o poder
publico.

A parceria entre o poder concedente e a empresa concessiondria, sob a
forma de concessao privada do servigo pablico, redine em um mesmo
empreendimento duas entidades que se completam sinergicamente, em
beneficio da populacao. Se, por um lado, do ponto de vista racional, essa
parceria constitui forma institucional inteligente para resolver um problema
da sociedade, por outro, ela padece das caréncias, davidas, temores e
preconceitos tipicos do noviciado, que se estendem a todos os agentes
envolvidos: poder concedente, concessiondrias potenciais, usudrios, agén-
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cias governamentais de politicas publicas, agentes financiadores oficiais e
privados e demais elementos do contexto de uma concessao.

Nesse aspecto, existem duas posturas extremas a balizar o elenco de
possibilidades quanto aos papéis que cabem aos poderes publicos da
Unido, dos estados, dos municipios e do Distrito Federal. A primeira se
caracteriza pela possibilidade de adogao de uma postura totalmente liberal,
com pouca ou nenhuma interveniéncia por parte do Estado, deixando o
controle dos empreendimentos para o jogo econémico, politico e social,
contando com a maturidade e o auto-ajuste dos agentes envolvidos, quanto
ao cumprimento de principios capazes de potencializar a concessao privada
como vetor eficaz do desenvolvimento do setor e da nagdo. Na segunda,
existe a possibilidade de se adotar uma postura rigidamente reguladora,
com vistas ao cumprimento desses principios, caracterizando a pretensao
de conducido orientada do desenvolvimento do setor, com o objetivo de
preservar os melhores interesses da nacgao.

A busca da eqidistancia entre esses dois extremos requer profunda reflexao
quanto aos papéis que cabem aos diversos niveis do poder piblico. Exceto
na postura radicalmente liberal, qualquer outra requererd a consciéncia,
por parte dos estados e especialmente da Uniao, de que nao bastara aprovar
um conjunto de regras disciplinadoras. Sera necessario, também, instituir e
organizar estruturas oficiais de regulagao e controle para a efetiva imple-
mentacao da disciplina resultante, sem o que o impeto de estabelecimento
de regras terd como coroldrio um estado de disciplina formal convivendo
com anomia fatual.

Ainda que tais estruturas venham a ser instituidas, elas deverao ser efetivas
em sua acao, o que demandard o concurso de pessoal técnico e gerencial
qualificado, politica e administrativamente estavel, suportado por recursos
financeiros e materiais capazes de torna-los eficazes. E licito enfatizar as
grandes dificuldades de por em pratica sistemas superiores de regulacao e
controle confidveis e estaveis. Por outro lado, se a regulacao e o controle
se concentrarem nas relagoes imediatas de direitos e deveres contratuais
entre o poder concedente e a concessiondria, puderem contar com formas
eficazes de controle social por meio da participagao dos usudrios direta-
mente envolvidos e da aplicagio do moderno Cédigo de Defesa do
Consumidor em vigor e forem suportados legalmente por principios, con-
ceitos e diretrizes gerais que ensejem a formulagao de regras claras entre os
agentes relevantes, podem-se antever perspectivas promissoras de desen-
volvimento da privatizacao de servigos plblicos de dgua e esgoto.
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Este capitulo descreve e discute as principais caracteristicas do setor de agua
e esgotos no Brasil e as tendéncias a privatizacdo dos servicos ptblicos e
das empresas. A Secao 2 descreve o modelo institucional desse setor. A
Secdo 3 discute os fatores que motivaram o esforgo de privatizagao nesse
setor. A Secdo 4 apresenta as atuais propostas de um novo modelo ins-
titucional para o setor. A Secdo 5 discute sucintamente a recente onda de
privatizacao dos servicos de dgua e esgotos no pais. A conclusao encontra-se
na Secao 6. Incluem-se ainda dois Anexos: o primeiro contém os dispositi-
vos constitucionais sobre os servicos de saneamento e o segundo descreve
a experiéncia internacional de privatizagao recente.

2. Principais caracteristicas do modelo
institucional

Para melhor entender a atual estrutura do setor de servicos piblicos de dgua
é preciso recuar até o Plano Nacional de Saneamento (Planasa) e observar
como ocorreu sua implementacao. Também é importante o Sistema Finan-
ceiro do Saneamento, criado em 1968 e gerido pelo Banco Nacional da
Habitagao (BNH), instituido em 1967. Somente depois da criacao dessas
instituicoes é possivel falar de uma politica nacional de abastecimento de
agua e servicos de esgoto. Até entdo, a questao era tratada de modo
totalmente descentralizado, compativel com os estagios relativamente pre-
carios de desenvolvimento das diversas regides do pais. As instituicoes
criadas na década de 60 trazem a marca do regime autoritdrio que se
instalou no pais em 1964, pautado por forte centralizagao politica e
implantacao de planos de desenvolvimento em dambito nacional. Um
elemento fundamental dessa estratégia foi a instituicdo do Fundo de
Garantia por Tempo de Servico (FGTS), em 1967, que acolhia recursos
correspondentes a 8% do saldrio mensal dos trabalhadores e tinha por
objetivo a sustentacao de politicas nacionais de habitagao e infra-estrutura
sanitaria. O Planasa, um dos mais notdveis programas de abastecimento de
dgua do mundo, tinha por base as seguintes diretrizes de planejamento

IMinistério do Plancjamento e Orcamento/Sepurb (1995)]:

¢ Eliminagao do déficit de abastecimento de dgua e servicos de esgoto,
pela extensao dos servicos a todos os centros urbanos e classes sociais da
populacao, e posterior manutencao do equilibrio entre oferta e deman-
da, mediante processo continuo de planejamento e gestao.
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e Auto-sustentacdo financeira do setor, através da consolidacao dos Fun-
dos de Agua e Esgoto (FAEs) estaduais. O financiamento progressivo dos
FAEs seria efetuado mediante transferéncias de recursos do FGTS e dos
orcamentos dos governos federal e estaduais.

e Politica tarifaria para equilibrar receita e despesa, permitindo simultanea-
mente subsidios cruzados entre consumidores de maior e menor poder
aquisitivo dentro da jurisdigdo de cada empresa.

e Desenvolvimento e consolidagao das Companhias Estaduais de Sanea-
mento Basico (CESBs), cuja gestao deveria adotar uma filosofia empre-
sarial.

¢ Gestao superior da Politica Nacional de Saneamento a cargo do governo
federal, incluindo uma estrutura tendo no topo o BNH, iniciativas
tomadas pelos diversos governos estaduais para criar CESBs e FAEs,
execucao de obras e desenvolvimento do setor através dessas CESBs,
participacao dos governos municipais concedendo a exploracao de seus
servicos as CESBs e apoio técnico ao BNH por érgaos técnicos por ele
contratados.

e Estudos de viabilidade global em @mbito estadual e nao municipal ou de
cada sistema.

Ainda como reflexo dessas diretrizes do Planasa, a prestagao de servicos de

abastecimento de agua e redes de esgoto ocorre atualmente da seguinte
forma:

e através das 27 CESBs, por concessao de municipios e respondendo por
aproximadamente 80% da populagao atendida por redes de abas-
tecimento de agua;

e através de servicos publicos municipais de dgua e esgoto, localizados
principalmente em Sao Paulo, Minas Gerais e Rio Crande do Sul, que
sao 6rgaos da administragdo direta ou autarquias — Servigos Autbnomos
de Agua e Esgotos (SAAEs) - ou ainda empresas municipais; cerca de 300
municipios sao atendidos por intermédio de SAAEs, geridos com assis-
téncia técnica e administrativa da Fundacao Nacional de Satde, do
Ministério da Sadde; e

e em um nimero ainda restrito de casos, através de empresas privadas,
por concessao municipal, plena ou parcial, em contratos cujos prazos
variam de 15 a 30 anos.



Em geral, a distribuicao dos municipios por tipo de gestao indica o forte
predominio de localidades atendidas pelas CESBs: do total de 4.974
municipios, 3.557 sao atendidos pelas CESBs e 1.147 por servigos munici-
pais (dos quais 32 sao operados por concessiondrias privadas, total ou
parcialmente). Ha 816 municipios atendidos por CESBs, com contratos de
concessao vencidos ou nunca formalizados.

Nas décadas de 70 e 80, o Planasa realizou grandes investimentos e
melhorou expressivamente o abastecimento de agua e os servigos de esgoto
em relagdo aos baixos niveis observados na década anterior (Tabelas 1 e 2)
[ver Tavares (1997 e 1998b). Apesar de suas importantes realizagoes, o
Planasa nao logrou universalizar os servigos, principalmente nas regioes
mais pobres.

A Tabela 3 apresenta os dados dos servigos por regiao em 1991 [ver CEF
(1997)]. A situacao mostrada nessa tabela, que pouco mudou desde entéo,
ilustra: a) a situacao precdria dos servicos das redes de esgoto; b) a
permanéncia das diferencas regionais; e c) os graves problemas do Norte e
do Nordeste, duas regides nas quais o tratamento de esgoto praticamente
inexiste.

Tabela 1

Realizacoes do Planasa

(%)

Populagdo urbana atendida 1970 . 199 1995
Abastecimento de dgua 60 86 91
Esgoto (rede de coleta) 22 49 b6

Obs.: Em 1991, apenas 20% da populagdo urbana erom servidos por estagdes de tratamento de esgotos.

:
Izl\)iitfmemo em dgua e esgoto (RS bilhdes), FGTS e aportes locais

Periodo Agua Esgoto Total
1970/89 (Planaso) 74 39 11,3
1990/94 (Pronurb) 24 1,0 3,4
1995/98 (Pro-Saneamento) 08 0,6 1,4
Total 1970/98 10,6 5.5 16,1
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labela 3
Cobertura regional em 1991

(%)

Note  Nordeste  Centro-Oeste  Sudeste Sul Total
Aqua 47 48 80 93 90 86
Esgato (coleta) J 13 33 10 18 49

O fato de as diretrizes e metas propostas nao terem sido totalmente atingidas
teve um efeito profundamente debilitante sobre o Planasa a partir de 1986,
culminando com sua extincao formal em 1992. Os seguintes problemas do
Planasa merecem atencao especial [Ministério do Plancjamento e Orca-
mento/Sepurb (1995)]:

o modelo era rigido, excessivamente uniforme e centralizado, nao con-
siderando as diferencas regionais, as peculiaridades locais e as capacida-
des financeiras, organizacionais e institucionais das diversas esferas de
governo;

a Constituicdo Federal de 1967 concentrou fortemente os recursos
financeiros na Unido, frustrando o aporte das autoridades locais e dos
governos estaduais para a integralizacao dos FAEs;

0s municipios ndo puderam exercer sua prerrogativa de poder concedente;

0s municipios que nao aderiram ao plano ficaram a margem dos finan-
ciamentos, sendo obrigados a custear os investimentos com recursos
proprios, poucas vezes suficientes;

as dificuldades financeiras dos estados ¢ das companhias os impediam
de obter recursos adicionais, o que era resolvido com a instituicao de
programas de refinanciamento, acentuando o endividamento;

as politicas de combate a inflacao e o forte arrocho salarial impediam a
plena contribuicao do fator mais importante de sustentagdo do plano —
a cobranca de tarifas realistas;

o fendmeno do éxodo rural acentuou-se bastante no periodo do Planasa,
causando crescimento excessivo e desordenado na periferia das cidades
médias e grandes, tornando cada vez mais dificil e oneroso o saneamento
dessas areas;
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e as CESBs foram vitimadas de endividamento crescente, cobranca de
tarifas irrealistas, incapacidade de atingir altos padroes de desempenho,
baixa produtividade e custos elevados causados por ingeréncia politica
na sua conducao; e

» adocao de tecnologias incompativeis com a realidade nacional, resultan-
do em obras e instalagoes demasiado custosas e conseqliente deteriora-
cao da situacao econdmico-financeira do sistema.

A partir de 1986, ocorreram varias iniciativas precdrias de reorganizacao do
setor. A mais importante talvez tenha sido a proposicao, apés cinco anos de
debate nacional, do Projeto de Lei Federal PLC 199, instituindo as diretrizes
para a formulacao e execucao da politica nacional de saneamento. Apds sua
aprovacao pelo Congresso Nacional, o projeto foi vetado integralmente pelo
governo que tomou posse em janeiro de 1995. Foi desfeita a estrutura federal
anterior de gestao de saneamento, sendo substituida pelo Departamento de
Saneamento da Secretaria de Politica Urbana (DS/Sepurb) do Ministério do
Planejamento e Orcamento.' Nos quatro anos seguintes, o Ministério ficou
encarregado da condugao da politica nacional de saneamento, junto com a
Caixa Econdmica Federal (CEF), na condicio de 6rgao gestor dos recursos
financeiros destinados ao setor, depois da extincao do BNH.

Desde a sua criacdo, o DS/Sepurb publicou uma série de documentos de
andlise, discussdo e progndstico relativos a: a) problemas enfrentados pelo
setor; b) planejamento e implementacao de programas de financiamento
do setor publico; e ¢) desenvolvimento institucional dos organismos opera-
dores do setor.” O exame desses documentos revela a intensa preocupacao
com a busca de um novo modelo institucional, o que ainda nao se
concretizou. Isso se deve a dois fatores principais. Um deles é a desordem

1 O DS/Sepurb foi substituido, em janeiro de 1999, pela Secretaria de Habitagao,
Saneamento e Desenvolvimento Urbano, vinculada diretamente a Presidéncia.

2 As publicaches (disponiveis apenas em portugués) do DS/Sepurb incluidas na “Série
Modernizacio do Setor de Saneamento” — Ministério do Planejamento e Orgamen-
lo/Secretaria de Polilica Urbana/Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada (Ipea),
1995/98 —sdo: Fundamentos e proposta para uma ordem institucional (334 p.); Um novo
modelo de financiamento para o setor de saneamento (204 p.); Promogao da flexibilidade
institucional da prestagao de servicos de saneamento (188 p.); Disponibilidade, demanda
e requisitos de servicos de saneamento (220 p.); Proposta para disciplinar a prestacao de
servigos de saneamento (168 p.); Regulagao da prestacao de servigos de saneamento (278
p.); Andlise do setor saneamento: estudo econdmico e financeiro (251 p.); Andlise
contingente dos projetos de abastecimento de dgua (122 p.); Saneamento: modernizagao
e parceria com o setor privado (40 p.); e Instrumentos para disciplinar e controlar a
prestacdo de servicos de saneamento (104 p.).
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administrativa das CESBs para atender aos regulamentos de crédito oficial
e amortizar empréstimos anteriores, pois lhes faltam administragao adequa-
da e financiamento suficiente. Ademais, a perspectiva da desestatizacao e
das parcerias entre a esfera publica e a privada impediu a formulagao de
um modelo institucional baseado exclusivamente em iniciativas pdblicas.
Isso tornou confusa a questao de saber a quem cabe determinar a prestagao
desses servicos e, conseqlientemente, quem tem o direito de agir como
poder concedente. Esse debate nem chegou ao fim nem desembocou numa
solucao clara relativa ao futuro das CESBs. Esses dois fatores contribuiram
para criar no setor um quadro de muita incerteza e instabilidade ins-
titucional.

Houve, contudo, alguns desdobramentos politicos positivos:

e Apresentacdo do Projeto de Lei do Senado PLS 266/96, seguida de
Emenda Substitutiva do préprio autor estabelecendo diretrizes gerais
para os servicos plblicos de saneamento e para o exercicio do poder
concedente, atualmente em tramitagao no Congresso Nacional, visando
disciplinar a prestagao desses servigos publicos, particularmente quando
se tratar de regime de concessoes ou permissoes.

¢ Instituicdo do Programa Pré-Saneamento, financiado com recursos do
FGTS, apesar de limitado pela incapacidade dos érgaos pblicos em
usd-los [Ministério do Planejamento e Orgamento/Sepurb, Ministério da
fazenda/CEF (1995)].

e Instituicao de diversos programas complementares ao Pro-Saneamento,
com finalidades especificas. O Programa de Acao Social em Saneamento
(PASS), por exemplo, visa proporcionar servigos de dgua, esgoto e coleta
de lixo a populagao carente das grandes cidades e dos municipios de
pequeno e médio portes. Outros programas sao: o Programa Nacional
de Conservacio da Agua, o Projeto de Qualidade da Agua e Controle da
Poluicdo Hidrica (PQA) e o Programa Social de Emergéncia e Geracao
de Empregos em Obras de Saneamento (Prosege). Vale destacar também
o Programa de Modernizagao do Setor de Saneamento (PMSS), voltado
para a modernizagao do setor pelo estimulo a eficiéncia técnica, finan-
ceira e gerencial dos prestadores de servigos, contando com recursos do
Banco Mundial.’

3 Gazeta Mercantil/Panorama Setorial, Andlise Setorial — Saneamento Bésico, v. 1.
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¢ Ajuda financeira aos estados, com o intuito de criar conselhos estaduais
para a selecao de projetos financiaveis por meio desses programas e de
estruturas estaduais de regulacao e controle da prestacao dos servicos de
saneamento, motivadas pelos temores de uma privatizagao emergente,
jd que desde a sua criacao, ha mais de 25 anos, as CESBs nunca tiveram
que se submeter e nenhum sistema de regulacao.

A ampla base legal que disciplina a prestagao desses servigos no Brasil esta
relacionada no Anexo 1. Fica evidente a sobreposicio das esferas de
competéncia dos diferentes niveis governamentais. A lei que implementa o
artigo 175 da Constituicao Federal ainda nao foi proposta, exceto no que
diz respeito ao regime legal das concessdes e permissdes do servico
plblico, que consta da Lei Federal 8.987, de 13 de fevereiro de 1995,
e se aplica ao setor de saneamento e aos demais servigos ptblicos. O ja
referido PLS 266 é um projeto de lei federal que pretende disciplinar a
prestacao de servicos de saneamento em varios aspectos, destacando-se
a disciplina das concessoes e permissoes e a definicdo institucional quanto
ao exercicio do poder concedente, prevendo casos em que este é exercido
exclusivamente pelos municipios, pelos estados ou quando sao considera-
dos arranjos compartilhados. O projeto estd em tramitagio no Congresso
Nacional desde 1996, sendo alvo de intensa polémica quanto a definicao do
poder concedente, particularmente nas regides metropolitanas e nas demais
conurbacoes.

Desde a promulgagdo da Constituicdo Federal em 1988, foi-se avoluman-
do a discussao sobre o gerenciamento de recursos hidricos no Brasil,
resultando na aprovacao de diversas leis estaduais e na Lei Federal
9.433/97, que instituiu a Politica Nacional de Recursos Hidricos e criou o
Sistema Nacional de Gerenciamento de Recursos Hidricos, regulamen-
tando o artigo 21, inciso XIX da Constituicdo Federal, que estabelece,
como competéncia da Unido, a instituicio do Sistema Nacional de
Gerenciamento de Recursos Hidricos e a definicao de critérios de
outorga de direitos de uso.’

4 LeiFederal 9.433, de 8 de janeiro de 1997. Destacam-se, nessa lei, os seguintes pontos:

» Fundamentos da Politica Nacional de Recursos Hidricos: a) a dgua é um recurso
limitado, dotado de valor econdmico; b) em situacoes de escassez, o uso prioritdrio da
dgua é o consumo humano; e ¢) a gestao dos recursos hidricos deve sempre proporcionar
o uso mdltiplo da dgua.
e Planejamento: um sistema descentralizado de planejamento, envolvendo a elabora-
gao, aprovagio ¢ implantagio dos Planos Estaduais, Regionais (por bacia hidrografica)
e Nacional de Recursos Hidricos, mediante complexo sistema decisério, envolvendo a
participagao de inimeros agentes, direta ou indiretamente interessados.
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Em geral, as perspectivas da iniciativa privada na gestao dos servicos de
saneamento se apresentam francamente favoraveis, em face das dificulda-
des do poder piblico em atender aos compromissos institucionais nesse
campo. Os obstaculos a superar, como a falta de uma politica bem definida
de privatizagao do setor e a indefinicao quanto ao exercicio das fungoes do
poder concedente, sio problemas momentaneos. E justo supor que a de-
senvoltura da concessdo privada de servicos de saneamento é bastante
provavel. A disciplina de uso, aproveitamento, protegido e controle dos
recursos hidricos, anunciados pela recente legislacdo, representa um passo
importante nessa diregdo.” A proxima secio expoe com mais detalhes as
justificativas da maior participagdo de companhias privadas nos servicos de
abastecimento de dgua e esgoto.

3. As justificativas para a privatizacao

Apesar do grande esforco do poder publico para melhorar o atendimento
as necessidades de saneamento nos tltimos 30 anos, acumulou-se progres-
sivamente uma longa lista de problemas, que podem ser assim caracteriza-
dos:

* prioridade para producao de dgua, em detrimento da otimizagao da
distribuicao, o que se explica pela perspectiva historica de executar
obras, como meio de prestar servicos satisfatérios, dando preferéncia a
ampliacao da producao, ao invés da redugdo de perdas e racionalizagio
do consumo;

e atuacdo deficiente na area comercial, principalmente por falta de cadas-
tro adequado de usudrios e de instalagdes, de medicao de consumo, de
politicas e estruturas tarifarias adequadas e de regras eficazes de corte

e Qutorga do_direito de uso: é um instrumento central do sistema de controle
quantitativo e qualitativo da dgua e do efelivo exercicio dos direitos a seu acesso, estando
condicionada as prioridades estabelecidas nos Planos de Recursos Hidricos. As outorgas
serdo realizadas pelas organizagdes que detém, conslitucionalmente, o dominio sobre
as dguas, ou seja, a Unido e os estados.
¢ Cobranga pelo uso: o uso sujeito a outorga serd pago pela concessionaria, para garantir
o reconhecimento do valor da dgua como bem econdmico, indicar seu real valor para
o usudrio, promover seu uso racional e obter recursos financeiros para financiar os
programas e projetos instituidos nos planos de recursos hidricos.

5 Aadogio da cobranga pelo uso da dgua, também introduzida recentemente, nao deve
afetar o equilibrio financeiro das prestadoras, pois os custos resultantes serdo repassados
aos usudrios finais.
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por falta de pagamento, gerando perdas de faturamento e de arreca-
dacao;

¢ atendimento deficiente aos usudrios, com demora ou falta de resposta
as solicitacoes de servicos, e dificuldades na comunicacao, especialmente
com relagdo ao esclarecimento sobre a politica tarifria;

¢ aumento excessivo do quadro de pessoal, em razao do uso politico da
organizacao;

e atraso com relacdo as oportunidades de modernizacio gerencial e
tecnoldgica, contribuindo para a elevagao dos custos operacionais;

* descontinuidade administrativa, associada a gestao nao-profissional; e

e fraco abastecimento de redes e sistemas de tratamento de esgoto,
gerando problemas de satide pablica e de poluigao dos recursos hidricos.

O resultado final dessas deficiéncias da gestao publica pode ser empirica-
mente ilustrado de diversos modos, como, por exemplo, pelo grande de-
sequilibrio regional ja mencionado (Tabela 3), ou pela auséncia quase
completa de atendimento a populagao de baixa renda: 92% das familias
com renda mensal inferior a trés saldrios minimos (R$ 408,00) nao tém
acesso a agua tratada e 94% nao dispdem de redes de esgotos [ver Tavares
(1998a)]. Outras indicacoes da ineficdcia e ineficiéncia do atendimento
publico em 1995 estao nas Tabelas 4 e 5. A Tabela 4 apresenta indicadores
médios de desempenho coligidos pelo PMSS para todas as CESBs e para 21
dos 42 maiores servigos municipais, enquanto a Tabela 5 apresenta alguns
indicadores de desempenho das Companhias Estaduais no exercicio de
1995, também coligidos pelo PMSS [CEF (1997)].

As informagoes disponiveis para o exercicio de 1996 revelam uma razodvel
melhoria no desempenho das CESBs, resultado de programas de ajuste
estabelecidos pelas respectivas administragoes, dirigidos, basicamente, a
reducdo dos gastos com pessoal e aumento das receitas por meio de
elevacdo substancial de tarifas. Em 1996, a tarifa média (dgua e esgoto)
atingiu R$ 0,86/m’, nivel equivalente ao de paises que proporcionam
servicos de qualidade muito superior, colocando assim as tarifas brasileiras
entre as mais elevadas do mundo. Varias dessas companhias também
iniciaram acoes de desenvolvimento institucional, visando o acesso aos
recursos do FGTS, o que depende da demonstracao objetiva de desempe-
nho previamente acordado.
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Tabela 4
Indicadores de desempenho de companhias e servicos municipais — 1995

Indicadores de desempenho Companhios Servicos
estoduais municipais

Faturamento anual (RS bilhdes) 54 nd.
Arrecadac@o anual (RS bilhes) 46 nd.
Perda médio (%) 45 n.d.
Tarifa média (dgua e esgoto) (RS/m?) 0,63 nd.
Tarifo média necessdria para cobrir custos (RS/m?) 0,79 nd.
Numero médio de empregados/mil ligages de dgua 5,12 3
Receita por ligagdo de dgua (RS/ano) 282,00 nd.
Relogdo entre despesa de pessoal prprio e despesa total (%) 60 n.d.
Empresas com despesa de pessoal > 65% da despesa global (%) 89 1
Custo médio anual por empregado (RS/ano) 20.700 11.800
Numero de ligages de dgua (milhdes) 18,1 nd.
Numero de ligagdes de esgoto (milhdes) 8,3 nd.
Companhias com custo dos servigos superior d receita (%) 74 41

n.d.: ndo-disponivel.

O DS/Sepurb estima que a universalizagdo do atendimento das neces-
sidades de dgua e esgoto ird requerer investimentos da ordem de R$ 42
bilhdes nos préximos 15 anos, de modo a superar os déficits atuais (R$ 27,6
bilhoes) e fazer face & demanda futura (R$ 14,4 bilhGes), o que representa
um aporte médio de R$ 2,8 bilhdes/ano [Tavares (1997)]. As necessidades
regionais assim se distribuem: Norte — 11%, Nordeste — 33%, Sudeste —
35%, Sul — 12% e Centro-Oeste — 9% [Ministério do Planejamento e
Orgamento/Sepurb (1995)]. O FGTS, principal fonte de recursos para o
setor de saneamento, aplicou em média R$ 700 milhdes por ano em
1970/96 e dificilmente poderd aportar recursos muito superiores a esses.
Da mesma forma, estima-se que a parcela correspondente ao Orgamento
Geral da Unido provavelmente continuard sendo da ordem de R$ 300
milhdes, o que implica a necessidade de aportes anuais adicionais de cerca
de R$ 1,7 bilhdo [CEF (1997)].
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Tabela 5
Dados econdmicos, financeiros e operacionais do setor de saneamento — 1995

Estodo Compa- Populo- Popule- Perdos  Perdos Nivelde  Despesosde  Ligoghes de Taxa de Ano-base
nhios  ¢do ofen- gGoaten- dedgua deforu- medigio  exploroge/  dguo +  evosdode
didocom didocom (%) romenfo dedguo  ligogiesde  esgoto/ pagamento

dgus  esgoto dgue (%) dguo + esgoto  ndmero  de contas
%) (%) (%) (US5000)  deem- (%)
pregados

Piaui Agespisa 88 03 46 48 70 0,08 178 20 1994
Maranhdo (oema 73 18 51, 83 2] 0,14 130 29 1995
Ronddni (verd 47 01 54 62 34 0,22 100 17 1995
Rio Gronde do Norte  Caern 93 12 48 38 49 0,14 211 14 1995
Brasilia (nesh 93 78 28 25 T4 0,35 167 5 1995
(eara (agece i 16 42 41 53 0,12 356 19 1995
Paraiba (ugepo 86 20 49 45 62 0,1 41 19 1995
Alogoos Cosal n 15 64 40 82 0,18 178 14 1995
Sunta Catoring (asan 87 08 35 35 80 0,18 251 7 1995
Rio de Janeiro (edoe 80 45 51 51 28 0,33 186 22199
Espirito Sanfo (eson 95 11 37 28 bb 0,2 240 9 1995
Pernombuco (ompesa 82 17 39 48 47 0,13 155 17 199
Minas Gerois Copaso 94 39 30 27 88 0,10 254 4 1995
Rio Grande do Sul ~ Corsan 97 09 50 46 83 7 016 724 12199
Sergipe Deso 69 10 45 43 17 0,16 ni 1 1995
Sao Paulo Sabesp 95 67 36 30 100 0,15 340 B 1995
(ompinas Sanaso 95 82 29 24 99 0,23 182 5 1995
Goids Saneago 83 35 38 35 92 0,17 182 8 1995
Mato Grosso Sanemat 88 12 b2 52 72 0,09 141 19 1994
Porond Sanepar 99 19 38 8 100 0,12 391 7 1995
Mato Grosso do Sul -~ Sanesul 83 09 45 46 79 0,14 301 131995
Mediana 87 15 45 41 72 0,15 217 12
Média 84 25 4 40 69 0,17 225 13
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Esses recursos precisarao ser obtidos por meio de uma politica de atracao
do setor privado. Os 6rgaos publicos tém tido dificuldade de fazer a
necessdria captacao, planejamento e gerenciamento que poderia permitir-
lhes apresentar projetos passiveis de aprovacao.” As Tabelas 6 e 7 apresen-
tam dados que confirmam essas posicoes [ver Tavares (1998a)].

A andlise anterior indica a magnitude dos obstaculos a serem superados
para eliminar o déficit dos servicos de saneamento. A previsio é bastante
desfavoravel, em vista do estado generalizado de inadequacao técnica e
administrativa, obsolescéncia dos sistemas, necessidades associadas ao
novo codigo de protecdo ao consumidor e pressdo das autoridades
responsaveis pelos problemas relativos ao meio ambiente, aos recursos
hidricos e a satde publica. E com esse pano de fundo que devem ser
analisadas as propostas do governo para instaurar novo equilibrio entre as

Tabela &
Desempenho dos programas de saneamento — 1995/98
(RS mil)
Ano Pro-Saneamento PASS

Valor alocado Valor Vol Volorolocodo  Valor Valor

contratado  desembolsado contratado  desembolsado

1995 1.494.000 277.000  170.712 0 0 0
1994 1.005.400 809.864  127.088 228365 228.365 64.184
1997 1.492.187 573.141  490.693 390.554  390.554 155.084
1998a 958.000 164.273  157.609 400.000° 0 15248
Total 4,949.587 1.824.278 946.102 1.108.919 618.919 371.729
aAté abril.

BValor estimado. R

Obs.: a) o limite de desembolso estabelecido pelo Conselho Monetdrio Nocionol para o periodo 1998/99, relativo o
operagdes com recursos do FGTS em saneamento ¢ habitogGo, é de RS 1,6 bilhdo (Resolugies 2.461 e 2.496 do Banco
Central); e b) estdo incluidos valores relativos o empréstimos para obras de drenagem.

6 No periodo do Planasa, as companhias de sancamento acumularam débitos considerd-
veis com o governo federal, de forma semelhante a outros setores, fazendo com que os
governos estaduais incorressem em grandes dividas com o governo federal. Em 1993, a
Lei Federal 8.727 permitiu aos governos estaduais rolar tais dividas, cujo valor atual é
de R$ 15,5 bilhoes.
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Tabela 7
Dados sobre a capacidade de pagamento de estados, municipios, companhias de
saneamento e 6rgdos municipais de suneamento — 1996/97

Tomador 1996 1997
Nomerode  Nimerode %  Nomerode  NOmerode %
solicitacdes  solicitagdes com solicitagdes  solicitagBes com
analisadas  possibilidade de analisadas - possibilidade de
coptagdo de coptacio de
empréstimos empréstimos
Estados 15 3 20 18 6 33
Municipios 1.177 647 55 1.676 587 35
Companhias estaduais 19 12 67 20 11 55
Servicos municipais 0 0 - 4] 3 75

fungoes da iniciativa privada e do setor plblico na prestagao de servicos
de saneamento.

4. As propostas de modelos institucionais

Conforme mencionado na Secdo 2, o governo federal ainda nao es-
tabeleceu uma politica clara para o setor de saneamento, capaz de oferecer
uma perspectiva de solugao para cada um dos problemas que inibem o
desenvolvimento do setor.” No entanto, a idéia da participagdo da iniciativa

7 Uma politica voltada para o engajamento do setor privado no saneamento do pais
deveria considerar as seguintes questdes basicas:
e Aspectos politico-institucionais e juridicos: a) arranjos institucionais para as diferentes
situagoes existentes; b) titularidade dos servigos dentro dos possiveis arranjos ins-
titucionais; ¢) papéis de cada um dos agentes institucionais envolvidos, particularmente
nos casos de baixo desempenho na participagio do setor privado; d) modelos de
regulacio e controle; e) garantia da qualidade e protegao ao usudrio; f) preservacao e
desenvolvimento do patrimdnio tecnolégico nacional; g) papel da empresa estrangeira;
h) desenvolvimento do poder concedente; i) estabilidade politico-institucional dos
empreendimentos; e j) procedimentos licitatérios e contratuais especificos.
* Aspectos mercadolégicos: a) estudo das oportunidades atraentes a iniciativa privada;
e b) determinacdo dos volumes de recursos necessarios para as diversas situagoes.
s Aspeclos Lécnicos: a) critérios e parametros de avaliagdo fisica e operacional dos
sistemas; ¢ b) critérios e parametros de avaliagao gerencial dos servigos.
» Aspeclos econdmico-financeiros: a) politicas tarifrias; b) critérios e pardmetros para
avaliacio econdmico-financeira dos empreendimentos; ¢) mobilizacao dos recursos
publicos destinados ao financiamento do setor privado; d) modelos de caplacio de
capitais privados; e) esquemas de garantias e contra-garantias; f) modelagem de “project
finance” aplicavel ao setor; e g) equilibrio econémico-financeiro do empreendimento.
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privada vem recebendo apoio crescente entre politicos e administradores
publicos, ainda que ndo se observe unanimidade quanto a essa questdo.”
Entre as companhias estaduais e os servicos municipais, nota-se um interes-
se cauteloso nessa questao, ainda subsistindo um certo desconhecimento
do assunto. Alguns dirigentes mais arrojados tém levado adiante a idéia da
privatizacao, assumindo o Onus do pioneirismo, uma vez que inexiste
definicao oficial sobre a matéria.

Em ambito federal, cabe ao DS/Sepurb propor a politica nacional de sanea-
mento, enquanto a CEF cabe o papel de entidade financiadora. Igualmente,
o BNDES financia o setor privado e exerce a funcao de érgao executivo do
Programa Nacional de Desestatizagao (PND). O DS/Sepurb tem apoiado
alguns estados na concepgao de estruturas estaduais de regulacao e controle.
A CEF estabeleceu, em 1997, novas diretrizes de atuacao no campo de
privatizacao, entre elas a) a criagao do Escritdrio Especial de Concessao de
Servicos de Saneamento (Eesan); b) mobilizagao interna para criacao de
alternativas de financiamento para empresas de saneamento; e ¢) captacao de
recursos de organismos multilaterais de crédito para financiar: estudos para
concepcao de uma nova estrutura reguladora do setor, implementacao dessa
nova estrutura e as atividades das concessiondrias. Ainda no contexto da
desestatizacao do setor de saneamento, o Conselho Curador do FGTS aprovou,
no final de 1997, uma resolugdo autorizando a aplicagao de 10% dos recursos
previstos para o Pré-Saneamento (cerca de R$ 140 milhoes para 1998) no
financiamento a empresas concessiondrias privadas.

Em 1997, por determinacdo do Conselho Nacional de Desestatizagao (CND),
0 BNDES contratou um estudo, cujos resultados ainda nao foram oficialmente
divulgados, para modelar a desestatizagao do setor de saneamento, visando &
formulagao de politicas, normas e critérios para orientar sua atuagdo como
orgao executivo do PND. O BNDES se propde a financiar, parcialmente,
empreendimentos privados em saneamento, como ja o faz em outros setores.

O ja mencionado PLS 266/96 estabelece diretrizes para a titularidade de
companhias de abastecimento de agua e o exercicio do poder concedente.
Define também os direitos reguladores dos governos federal, estadual e
municipal com relacdo a esses servigos. Essa é uma questdao fundamental
que deve necessariamente preceder um programa mais amplo de privali-
7agao nesse campo.

8 De fato, imporlantes entidades representativas do setor, tais como Associagio Brasileira
de Engenharia Sanitaria ¢ Ambiental (Abes) e a Associagio Nacional de Servigos de
Saneamento Ambiental (Assemae) tém se manifestado contra a privalizagio.
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Em fins de 1997 a CEF e o BNDES firmaram convénio de cooperagao miitua
para o desenvolvimento da desestatizacdo do setor de saneamento, des-
tacando-se a instituicao do Programa de Fomento a Parceria Pablico/Priva-
da para Prestacdo de Servicos de Abastecimento de Agua e de Esgotamento
Sanitdrio (Propar), cujos objetivos sao: a) fomentar a participacio de
empresas privadas na prestacdo de servicos de saneamento; b) fortalecer
institucionalmente o poder concedente através de agdes para implantagao
e desenvolvimento, necessérias ao desempenho eficiente da regulacao, fis-
calizagdo e qualidade da prestacio do servigo; c) incentivar agoes
de interesse comum de municipios usudrios da mesma bacia hidrografica,
cujos objetivos sejam a cooperacao e a exploragao de recursos da bacia, de
modo que todos os interessados obtenham os beneficios desejados; e d)
melhorar a qualidade da prestacao de servicos de saneamento, de forma
sustentdvel.

O referido programa oferece financiamento para a contratacao de empresas
de consultoria para elaborar projetos que visam constituir a base de um
processo de planejamento em larga escala que, uma vez autorizado pelo
poder concedente competente, resultard em uma concessao ao setor
privado (parcial ou plena) ou na constituicdo de uma empresa de economia
mista publico/privada.” O processo de financiamento ndo fica sujeito as
restricoes que impediram as CESBs de obter financiamento junto a ins-
tituigoes publicas, pois a amortizacdo do empréstimo passa a constituir 6nus
da futura empresa concessionaria. Acham-se alocados a esse programa um
total de R$ 30 milhdes, com aportes iguais da CEF e do BNDES. O Banco

9 A CEF desenvolveu normas para a elaboragao do Propar, tanto para o caso de servicos
municipais como para companhias estaduais [ver CEF/BNDES (1998)]. Tais normas com-
preendem: a) normas para estruturagao de regulagao da parceria piblico-privada; b)
diretrizes para a licitagio do Projeto Propar; ¢) minula-padrao de edital de tomada de precos
para contratagao de empresa de consultoria; d) minuta-padrio de contrato com a empresa
de consultoria; e) norma para elaboragio do Propar; f) especificagoes de servigo adequado;
gl diretrizes para licitagio da concessdo; h) minuta-padrao do projeto de lei relativo a outorga
de uma concessio pelo poder concedente competente; i) minuta-padrao do edital de
concorréneia para concessao; j) minuta-padrao do contrato de concessao; k) condigoes
especificas da concessao; 1) definighes e regras relativas aos custos de exploragao e de capital
e ao valor indenizavel do investimento; e m) norma para elaboragio do Propar no caso de
concessoes de servigos de dgua e de redes de esgolo a empresas de saneamento resultantes
da privatizacao de empresas estaduais de saneamento basico. Estes sdo os relatorios que
compdem o Propar: a) diagndstico técnico dos sistemas de dgua e esgoto; b) diagnastico da
gestao dos servigos de dgua e esgoto; ¢ projetos bisicos da concepgao de sistemas de dgua
e esgolo; d) proposta de sistemas de dgua e esgolo; e) proposta de gestao e sistema de
exploragao; f) planejamento economico-financeiro do empreendimento e determinagio da
estrutura larifdria; g) proposta do futuro sistema de regulagao da concessao; e h) documen-
lagao necessdria para a lransicao.
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Mundial também pretende participar com um aporte de outros R$ 30
milhdes."”

A CEF instituiu, em 1998, o Programa de Financiamento a Concessiondrios
Privados de Servicos de Saneamento (FCP/SAN) e o Programa de Inves-
timento em Concessoes Privadas para Prestacao de Servicos de Saneamento
[ver Tavares (1998a)]. O FCP/SAN objetiva criar oportunidades de financia-
mento de obras e servicos a serem executados pelas concessiondrias
privadas de servicos de saneamento e dar prioridade as concessoes, jd
estudadas e modeladas no Propar. O FCP/SAN-BNDES Automatico utilizara
recursos do BNDES, enquanto o FCP/SAN-FGTS aplicard recursos do FGTS.
A Tabela 8 apresenta as condigoes de tais financiamentos.

O Programa de Investimento em Concessoes Privadas para Prestacio de
Servicos de Saneamento objetiva criar alternativas de funding através da
utilizagdo de instrumentos de captagio de recursos no mercado de capitais
(interno e/ou externo), no lugar de empréstimos de instituicoes financeiras

Tobelo 8
Condicoes de financiamento do FCP/SAN
Condicdo BNDES Automdtico FGTS
Valor maximo de empréstimo (RS milhdes) 7 -
Caréncia (meses) Até 24 Execucdo + 2 meses
Prozo de retorno (meses) Até 144 Ate 144
(ontrapartida minima (%) 30 25
Juros (%) Varigvele 6,5/8% aoano + TR
Custo financeiro TILP -

b e

Empreendimentos financidveis

%D acordo com a andlise de projeto e o copacidade de pagomento.
bDe acordo com s normos operacionais do BNDES. . _
“Implantacdo, ampliagdo e otimizagio/reabilitagdo de sistemas, expansdo de redes e desenvolvimento operacional.

10 As condigoes de financiamento do Propar sao: o
e juros — 3% ao ano pagos mensalmente nas fases de caréncia e amortizagao;

= custo financeiro — Taxa de Juros de Longo Prazo (TJLP); _

» prazo de caréncia — prazo de desembolso, acrescido de até dois anos;

e prazo de caréncia e amortizacao — méximo de 36 meses;

* garantias — vinculagao de receitas (Fundo de Parllmpagqo dos E'slados, Fundo de
Participagao dos Municipios ou ICMS), e recebiveis dos servigos de dgua ¢ esgoto;

e taxa de administracao do agente operacional — 3% incidente sobre o financiamento; e

e ndo ha necessidade de contrapartida.
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plblicas. Para atendimento da demanda dos concessionarios privados/em-
presas mistas, a CEF atuard na estruturagao de operagoes financeiras, como
prestador de servigos e/ou investidor. Na prestagdo de servigos, um dos
objetivos é atuar na montagem de operagoes de securitizagao de recebiveis,
ofertas publicas iniciais (OPls) e andlise dos ativos financeiros do setor, em
parceria com outras instituigoes. Ela espera, dessa forma, atrair potenciais
investidores (por exemplo, investidores institucionais), uma vez que a CEF
estara chancelando a operacao. Como investidor, a CEF podera adquirir
papéis oriundos do projeto para carteira propria ou carteiras administradas. '’

5. O processo das privatizacoes recentes

Diferentemente da maioria dos outros paises, a privatizagao de servicos
publicos de dgua e esgoto no Brasil nao obedeceu a seqliéncia légica que
a regulacao precede ou, pelo menos, acompanha os eventos especificos de
formacao de parcerias entre os setores piblico e privado. De fato, alguns
desses eventos foram oficializados antes da Lei Federal 8.987/95 que, sendo
uma lei de concessdes de servigos piblicos em geral, ndo teve direciona-
mento especifico para o setor. Na auséncia de uma estrutura reguladora
plenamente constituida nos municipios que assumiram o controle de seus
préprios servicos, a privatizacao ocorreu num ambiente de laissez-faire.'* A
Tabela 9 resume todos os programas de privatizacdo de servigos de agua e
esgotos em ambito municipal até o presente [ver O Empreiteiro (1998, p.
52)]. A andlise dessa tabela revela que:

e esses projetos beneficiaram 3,2 milhoes de pessoas, ou seja, cerca de 2%
da populacdo brasileira;

e o investimento lotal previsto ¢ de US$ 843 milhoes;

¢ o investimento per capita é de US$ 263, valor ligeiramente superior ao
investimento per capita previsto pela politica nacional de saneamento
(R$ 42 bilhoes/150 milhdes de habitantes = R$ 280 ou US$ 233 per capita);

11 Em junho de 1998, a CEF publicou o Manual de Operagoes Financeiras para esse
programa, conlendo orientagio quanto aos seguintes mecanismos de captagao de
recursos: debéntures; securitizagio de recebiveis; ofertas pablicas iniciais (OPls); Litulo
de participagao em receila de servigo concedido (TPR). Ver CEF/Eesan/Geaofl (1998).

12 Ja em agosto de 1996, foi criada a Associagao Brasileira de Concessiondrias de Servigos
Pablicos de Agua e Esgoto (Abcon), reunindo 44 empresas privadas as quais foram
outorgadas concessoes ou permissoes parciais ou plenas, bem como empresas que tém
parlicipacao nas concessiondrias.
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Tabela 9

Privatizacao do setor de dgua e saneamento no Brasil

Empreso Locolidode e Grupo pivodo Modalidade Prozo Investimento  Principais obras &
populagio (onos) (USS milhdo) instalagdes
(mil hab.) de inicio
Aguos de Limein  Limeira (SP) — 200 Consdrcio (oncessdo plena~ 30dejulho 92 Elevatorias e trotomento de
(BPO/Lyonnoise des de 1995 esgolos
Eou
figuus de Araruoma, Consdrcio Developer, Concessdoplena  25demargo 61 Adutoros, reservotdrio @
Juturnaiba Soquorema e Silva  Cowan, Queiroz de 1998 redes de dguo, redes,
Jardim (R1) =120 Golvio, Trana e Erco elevatdrios e fratomento de
esgoto
Prolagos (abo Frio, Bizios, ~ Consdrcia PEM, Concessio pleno, ~ 25demolo 192 Adutoras, rades e trotamento
Sao Pedro dAldeia, Monteiro Aonha,  exceto Amoial do de 1998 da dquo, redes, elevaldrins e
lguaba e Arraial do  Plonup e Epal Cobo (somente tratomento de esgoto
Cabo (R)) — 220 dquo)
Companhio de Jundioi (SP) —300 Consdrcio Augusto  Concessdo parciol 20 de 25 Emissdrios e frofamento de
Saneamento de Velloso, Coveg (Tiotomentode ~ dezembro de esgoto
Jundioi Tejofran esqoto) 1996
Covo tuServios It (SP)—113  Companhio Awdlior  (oncessdo pariol 20 demoro 21 Emissarios, elevatorios &
de Soneomento deViogio e obros—  (mtomentode  de 1994 trotomento de esgoto
SA gru-po Comargo esgotos)
Conéo
Aguos do Petrdpolis (RI) —  Consdrcio Developer, Concessdo plena 30 de janeio 83 Trtamento de aguo e de
Imperodor 240 Cowan, Queirdz de 1998 esgoto
Galvdo, EIT & Trana
Ambient Servigos  Ribeirdo Preto (SP)  Consdrcio REK e Concessdo Porciol 20 de 38 Emissdrios, interceptores e
Ambientais — 450 CHyM Hill Intl, Co. (totomento de sefembro de tralamento de esgoto
esgato) 1995
Aguos de Joi (SP)—100  Consdrcio Amofi, (Concessdo porcial 21 de 7 Tomodo de dguo, estogdo de
Mandaguahy Multisenvice, (producdo de dquo) novembro de recolque, odutoros
Tejofran e Resil 1995 trotamento de aguo
hquos do Paraibe  Compos (R)) — 350 Consércio Developer, Concessdo plena 30 e 77 Adutoras, reservatérios,
Corioco Christion setembro de edes e fratamento de dguo
Nielsen, Cowon e 1996 o redes de esgofo
Queiroz Galvio
Aguas de Niterdi  Niterdi (RI) — 450  Consdrcio Developer, Concessdo plena 30 de 146 Adutoras, reservatorios
B Corioco Christian outubro de redes de dgua, redes,
Niglsen, Cowan e 1997 elevatdrias, inferceptores e
Queiroz Galvio tratgmento de esgoto
Aguos de Poronogua (PR) —  Consducio Coriocs, ~ Concessdo plena 28 demorge 50 Trotomento de Ggua
Paranogud 10 Chistion-Nielsen, de 1997
Developer e Costilho
Soneomenfose  Awgatuba (SP)—  Consorcio Amofi,  Concessdo parcial 21 demaio 11 Elevatorias, emissarios &
Arogatuba 158 Multiservice, (motomenfode  de 1996 fratamento de esgoto
Tejofran ¢ Resil esgoto)
(continua)

300



Empreso locolidodee  Grupoprivado  Modolidade Prozo Investimento  Principais obros e

populogdo (anos) (USS milhao) instalogdes
(mil hab.) de inicio
(igguo Moirinque (SP) —  Villanovo (oncessio plena 30 de 25 Adutoras, bombeamento e
Concessiondria de 35 fevereiro de reservotdrios de 6guo,
Aguos de Mairinque 1997 redes e interceptores de
esgoto
Telar Qurinhos (SP) — 80 Telor Concessdo parcial 20 de 10 Tratomento de esgoto
(otomentode  fevareiro de
esgoto) 1996
Consdrcio Novacon  Pereiros — 7 Novacon (oncessdo plena 20 deogosto 1 (aptagdo e tratomento de
(SP) Tuiuti—3 (Pereiros ¢ Tuiuti)  de 1994 dguo
Tanabi —30 Permissdo (demais
Severinio-14 locolidades)
St. Isabel-40
Sertng — 31
Saneciste (SP) Mineiros do Tieté  Saneciste (oncessio plena 20 dejulho 1,6 (Mineiros) ~ Redes e bombeomento de
-10 (Mineiros) de 1995 dguo e redes de esgofo e
Salto — 100 Concessdo parcial 20 de trotamento de esgoto
(solto) dezembro de
(Trotomento de 1996
esgotos)
Aguas de Qurinhos (SP) — 80 Consrcio Hidrogesp  Subcancessdo 15de ] Pogo profundo
Esmeralda e Multiservice parcial (Produgio  fevereiio de
de dgua) 1994
Aguos de Cajomor  Cajamar (SP)— 34 Consdrcio Hidrogesp,  Subconcessdo 13deogosto 1,3 (optagdo, bombeamento,
Multiservice e REK  parciol (Produgio  de 1996 adugdo, ratamento e
de dgua) teservogio de aguo
Aquopérola Birigui (SP) Hidiogesp (oncessdo parciol  — - Pogo profundo, unidodes de
(Produgdo de agua) teshiomento e reservotdrio
) de aguo
Aquos de Morilia  Marilia (SP) Hidrogesp (oncessdo parcial  — - Pogo profundo, unidades de
(Produgdo de ogua) resfiomento, adutora e
resenvaldrio de dgua

e a distribuicao da populagao beneficiada por estado é a seguinte: Sao
Paulo — 1.705 mil habitantes e US$ 234 milhoes; Rio de Janeiro — 1.380
mil habitantes e US$ 559 milhoes; e Parand — 110 mil habitantes e
US$ 50 milhoes; e

e 0s municipios do Rio de Janeiro tém optado pela concessao plena,
enquanto os de Sao Paulo tém preferido as concessoes parciais e, em
alguns poucos casos, as permissoes. As concessdes parciais tém-se con-
centrado, principalmente, nas estagdes de tratamento de esgoto, o que
pode ser explicado pela conjuncao de trés fatores: a) a forte atuagao do
Ministério Pablico paulista, exigindo definigao quanto ao tratamento de
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esgoto; b) o temor de perder o controle pleno dos servicos, pelo seu valor
politico; e c) a presumida capacidade de resolver os demais problemas
dos servigos.

Os grupos privados interessados no setor sao, na maioria dos casos, emprei-
teiros de obras publicas, motivados, por um lado, pela retracao do seu
mercado tradicional e, por outro, pela expectativa de poder seguir cons-
truindo obras por meio de suas concessoes. Em alguns casos, sao cons-
tituidos consorcios de empreiteiras que incluem uma empresa estrangeira
especializada em operacio e gestao, uma vez que ndo existem, no pars,
empresas operadoras privadas.

Os empreendimentos de privatizacao levados a efeito até o momento
apresentam relativa diversidade de caracteristicas quanto ao financiamento
e as estruturas tarifarias. Em alguns casos o capital é exclusivamente
aportado pelos sécios; em outros, as novas concessiondrias planejaram
operagoes financeiras, muitas vezes até dependentes de empréstimos soli-
citados, mas ainda nao concedidos pelas instituicdes privadas e/ou piblicas,
nacionais e estrangeiras. As estruturas tarifarias acompanham os modelos
tradicionais em vigor no pais, baseados em consumo minimo, progres-
sividade, categorizacao dos usudrios, etc. Além disso, as tarifas da CESB
foram usadas como teto, ajudando a rebater acusacées de que a privatiza-
cao é prejudicial aos consumidores.

No tocante as CESBs, apesar das grandes discussdes e mesmo de algumas
iniciativas direcionadas a privatizacdo, o Gnico caso a registrar, até o
momento, € o da Sanepar (Parand), que vendeu parte de suas agdes a grupos
privados — Companhia Paranaense de Eletricidade (Copel), Andrade Cutier-
rez e Générale des Eaux —, com o estado ainda detendo o controle aciondrio
da empresa. Por outro lado, o edital de privatizacio da Cedae (Rio de
Janeiro) acha-se sob contestagao judicial. A Sabesp (Sao Paulo) tem anun-
ciado uma possivel parceria com um, assim denominado, “parceiro es-
tratégico”, que compraria até 20% de suas agoes, ficando, por acordo de
acionistas, com o controle gerencial da empresa, o que até o momento nio
se realizou. Em conjunto com os governos estaduais, o BNDES publicou, no
segundo semestre de 1999, os editais de licitagdo para selecio de empresas
de consultoria para a prestagao de servigos técnicos visando a desestatizacao
da Compesa (Pernambuco) e da Embasa (Bahia). A Tabela 10 mostra o
estado atual do processo de transformacao institucional das CESBs, sugerin-
do a perspectiva das vdrias formas de parceria com o setor privado [ver
Baltar (1998)].
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Tabela 10

Transformagaes institucionais em curso nos estados

Estado Modelo de gestao Sistema regulador existente Sistema regulador o
ser eloborodo
Bahia Indefinido. Embusa renovou 190 contratos de Indefinido. Inicia discussdo sobre Lei de Prestogo
concessao em 1997/98 dos Senvigos, riagdo de agéndia regulodora e
regulamentagdo dos senvigos
Minas Gerois  Indefinido Lei do Politico Estudual de Sonesmento; Sistema regulodor em
Projeto de Lei do Conselho de Saneamento; eloboragdo;
(riogdo da Agéncia Regulodoro Muttissetoriol Inicia discussdo sobre
(suneomento excluido) Lei de Prestogdo dos
Servigos e criagdo de
agéncio regulodor
Pord [ndefinido. Alternofivas preliminares estudados: Indefinido. Propostas discutidas: -

Santo Cataring

Parona

Espirita Sonto

Mato Grosso

o reestruturngio do Cosanpa
(metiopolitana/interior);

o contrato de gestio (metas e estruturs de
incentivo);

« (oncessdo do sistema metropolitano.

Em preparacdo. Venda de 49% dos agdes do Cosan
(sécio estratégico privado — acordo de acionistos e
controto de gestdo —abertura de capital do
empresa). Dificuldodes legais para o realizagdo do
leildo (disputa com @ Assemblgia Legislativa —
problemas com a ComissGo de Valores Mobiliarios).

Implementado: manutengdo da Senepor, com nova
composido:

* 50cio estiotegico privado — 39% dos ogaes
ordindrios da empreso;

« acordo de ocionistos

Em preporagdo — venda integrol das agoes do
empresa:

« cordo de acionistos e cantrato de gestdo;
« odesdo dos municipios;

® gutorgo de concesses

Em implementagio. Boseado em:
 municipalizagdo dos sevicos prestados pelo
Sanemat;

« ncordo de transigio/gestao comportilhado e de
municipalizago;

« dificuldodes: valores dos afivos e indenizagio o
Sanemat

o minutg de lei poro criogdo de egéncia reguladoro;
o modelo de contrato de gestao

Indefinido. No momento, apenas minuta de ocordo
de ncionistos & contrato de gestdo

Indefinido. Estudos devem comecar em outubra de
1998

Lei de wiagdo de agéndia regulodora multissetorial
(ndo inclui 0 saneamento);-
Lei Estodual de Concessdes

o Lei de Prestogdo dos Servigos e Convénio paro
o Lei de Criogio do Agéncio  consdrcios
Regulodoro intermunicipais;
o Lei de riogao do Conselho ~  Minuto de
Estodual de Saneamento edital de
o Leis de (oncessdo par (oncessio;
Estado e Municipios; o Regulomento
dos servigos;
» Sistemq de
informagdo.
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Lei de Prestogdo dos
Servicos;

Regulomento dos
Sevigos;

Agéncia requlodora
(nova ou multissetorial);
Edital de vendo, acordo
de acionistos e contrato
de gestdo com o
empiesa

(continua)



Estodo Modelo de gestio Sistema regulndor existente Sistamo regulodor o

ser eloborado

Pemambuco  Indefinido, As propostas cogitados sdo: Em eluboragiio.; Inclui residuos sélidos. -

Concessdo precedida de obro poblico, do Sistema e definicdo do tituloridode;

Produtor de Pirapamo; o lei de vingio do agéndio reguladorn;

Revisdo do modelo de gestdo dos servicos de o regulamento: quolidade, tarifus & otendimento aos

gsgotos no Gronde Redfe: usudrias;

o separaqio dos senvicos de dgun dos senvigosde e sistemos de informagao;

esgofos;  minuta de convénios para consarcios

e modelo condominiol paro esgotos com concessdo — intermunicipais & com agéncia.

de lotes de colefo;

o dificuldade: questdo do tituloridade dos sistemos

metrapolitanos.
Rio de Janeiro  Em preporagdo: Aprovodo. Ainda em eloboragao:

o vendo integrol dos agdes do Cedos; o leis de concassio, prestaqdo dos senigos e tarifos; e editais de vendo dos

« concessdo dos sistemas metropolitanos e do o ogéncio requlndora implantada — Asep/R) ogdes do empresn;

interior (ndesdo municipal); (Multi-ssetorinl e autinomo — direforia coleginda). e regulamento dos

o dificuldodes: fitularidade no sistemo SENigos.

metrapolitano.

Sao Paulo Indefinido. Cogita-se de venda de gges da Sabesp  Lei da Polftica Estadual de Suneomento/Conselho— —
paro parceiro estrotégico, com acordo de adionistas  Estaduol de Saneamento.
pora operacao privado. Empresa i abriu capital.  Projeto de lei de crioggo do agéncio reguladora,

6. Conclusoes

A privatizagdo dos servicos de dgua e esgotos no Brasil se apresenta ainda
em estagio pré-regulamentar, com atraso em relacao aos paises “pioneiros”
na América Latina, ou seja, a Argentina e o Chile. A natureza federativa da
organizacao politico-administrativa do pafs dificulta a formulacao de mo-
delos padronizados de privatizacao, havendo sob esse aspecto semelhanca
com os modelos argentino e francés.

As perspectivas para a privatizacao no Brasil sio amplamente promissoras,
em face do porte das demandas da populagao, das enormes necessidades
de financiamento e das dificuldades financeiras e outras do setor piblico.
Mas os obstdculos ao pleno desenvolvimento de empreendimentos priva-
dos no setor ndo devem ser subestimados, destacando-se os seguintes:

A falta de uma politica clara e eficaz de privatizagao do setor continua
sendo um grande empecilho. O presidente da Repblica declarou que
o setor de saneamento deverd ser contemplado com agdes efetivas do
governo federal a partir deste ano, mas nao propds uma nova estrutura
reguladora. Ademais, embora o governo federal tenha possibilidade de
influir nos acontecimentos do setor, ndao pode atuar sozinho, visto que
nao detém o poder de outorgar concessdes. Assim é preciso, embora nao
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suficiente, que o empenho na privatizagao se concentre no plano local.
Até o momento, isso ocorreu apenas até certo ponto.

e A multiplicidade de situagdes fisicas, politico-institucionais, juridicas,
economico-financeiras e ideolégicas no ambito municipal e estadual
acentua a questdo de interesses divergentes, muitas vezes conflitantes,
dificultando o estabelecimento de uma estrutura reguladora comum para
o setor. Em muitos casos, isso impediu a clara definicao dos direitos de
titularidade e prolongou os conflitos entre as autoridades municipais e
estaduais, prejudicando os esforcos de privatizagao. Se nao se chegar a
uma solucao negociada, o conflito pode terminar no Judicidrio, retardan-
do ainda mais o avanco da privatizacdo no setor.

O PLS 266/96, que pretende disciplinar essa matéria, acha-se em fase final
de tramitacdo no Congresso Nacional, sem que uma clara definicao seja
estabelecida, deixando que os estados, mediante legislacdo prépria, forma-
lizem com os municipios os arranjos politico-institucionais por meio dos
quais serd estabelecido o poder concedente em cada caso. Isso significa
que, apesar das iniciativas registradas na Tabela 10, as medidas concretas,
com a seguranca do amparo legal, somente serdo viabilizadas apds a
aprovagao das leis estaduais previstas no referido projeto de lei. A hipdtese,
muitas vezes lembrada, de se rever a Constituicao Federal, com vistas a
definicao, nesse nivel, da titularidade dos servigos de dgua e esgotos, é
considerada politicamente improvavel. De toda forma, qualquer que seja
o desdobramento da matéria, a disseminagao progressiva de formas varia-
das de parcerias pablico-privadas na prestacao desses servigos pode ser
considerada irreversivel.

Anexo 1. Dispositivos constitucionais sobre
os servicos de saneamento

a) Artigo 175 da Constituicdo Federal: Incumbe ao Poder Piblico, na forma
da lei, diretamente ou sob regime de concessao ou permissao, sempre através
de licitagao, a prestagdo de servicos ptiblicos.

Paragrafo Uinico — A lei dispord sobre:

| - o regime das empresas concessiondrias e permissiondrias de servicos pu-
blicos, o cardter especial de seu contrato e de sua prorrogagao, bem como
as condicoes de caducidade, fiscalizagao e rescisao da concessao ou permissao;
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Il — os direitos dos usudrios;
Il — a politica tarifdria;
IV — a obrigacao de manter servico adequado.

b) Artigo 21, Inciso XX da Constituicao Federal: Compete a Uniao instituir
diretrizes para o desenvolvimento urbano, inclusive habitagao, saneamento
bdsico e transportes urbanos.

c) Artigo 23 da Constituicdo Federal: £ competéncia comum da Unido, dos
Estados, do Distrito Federal e dos Municipios:

Inciso VI — proteger o meio ambiente e combater a poluicao em qualquer
de suas formas;

Inciso IX — promover programas de construgao de moradias e a melhoria das
condicées habitacionais e de saneamento basico,

d) Artigo 24 da Constituicdo Federal: Compete a Unido, aos Fstados e ao
Distrito Federal legislar concorrentemente sobre:

Inciso VI —florestas, caca, pesca, fauna, conservacao da natureza, defesa do
solo e dos recursos naturais, protecdo do meio ambiente e controle da
poluicao;

Inciso VIII — responsabilidade por dano ao meio ambiente, ao consumidor,
a bens e direitos de valor artistico, estético, histdrico, turfstico e paisagis-
tico;

Inciso Xl — previdéncia social, protecao e defesa da satide.

e) Artigo 25 da Constituicao Federal, paragrafo 3% Os fstados poderao,
mediante lei complementar, instituir regides metropolitanas, aglomeracées
urbanas e microrregides, constituidas por agrupamentos de municipios
limitrofes, para integrar a organizagao, o planejamento e a execucao de
fungoes publicas de interesse comum.

f) Artigo 30, Inciso V da Constituicdo Federal: Compete aos Municipios
organizar e prestar, diretamente ou sob regime de concessao ou permissao,
os servicos de interesse local, incluido o de transporte coletivo, que tem
cardter essencial.

Nao existe uma legislacao institucional especifica para o setor de saneamen-
to. A lei referida no artigo 175 da Constituicao Federal ainda nao foi
elaborada, exceto quanto a disciplina das concessoes e permissoes de
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servigos publicos, na figura da Lei 8.987, de 13 de fevereiro de 1995,
aplicavel ao saneamento e aos demais servigos publicos.

Anexo 2. A experiéncia internacional de
privatizacao recente

1. Inglaterra e Pais de Gales

O setor de 4gua e esgotos na Inglaterra e no Pais de Gales foi totalmente
modernizado a partir do Water Act de 1989. As 10 Water Authorities
existentes tiveram o patrimonio e as atribuicoes divididos em dois blocos,
a saber [Walker (1996)]:

e abastecimento de agua, esgotamento sanitdrio, tratamento e disposicao
de aguas residudrias a serem realizados por 10 companhias regionais de
agua e esgotos e 19 companhias locais de abastecimento de agua,
constituidas como empresas governamentais de capital aberto, cujas
acoes foram, em seguida, vendidas a grupos privados; e

e gestao de recursos hidricos, realizada pela National Rivers Authority,
envolvendo drenagem, protegao contra inundagdes, pesca, conservacao
e recreacao, navegacao, monitoramento e disciplina de uso, qualidade
ambiental e controle da poluigao. '

Ao mesmo tempo, foi instituido um sistema de regulagao para controlar as
empresas privatizadas, em face do monopélio intrinseco a prestacao dos
servicos de dgua e esgotos nas suas respectivas jurisdigoes, e estabelecidas
as condicoes de financiamento do sistema, a politica e os critérios tarifarios.
O sistema de regulagao do setor insere-se na estrutura de regulagao geral
do pais, que, por sua vez, considera as diretrizes emanadas da Unido
Européia. As empresas operam com base em uma licenga disciplinando as
seguintes matérias:

e regulacao de precos, envolvendo férmulas, revisao de valores e politica
de custos;

* monitoramento de niveis de servico e atendimento a metas estabe-
lecidas;
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e cadastro e gestao dos bens;
e codigo de pratica para usudrios; e

e fornecimento de informacées para o diretor geral do Office of Water
Services (OFWAT).

O OFWAT, 6rgdo responsavel pela regulacio,™ funciona como agéncia
independente e é dirigido por um diretor geral com mandato de cinco anos.
Suas atribuicdes incluem a promogao da concorréncia, a protegio do
usudrio, o controle dos precos e o acompanhamento dos programas de
investimento das companhias, bem como de seu desempenho econémico-
financeiro.

A medicao de consumos por meio de hidrometros nao é tradicao na
Gra-Bretanha. Tanto as taxas cobradas pelas empresas como o seu aumento
estao limitados pelas respectivas licencas. Cada empresa deve apresentar
uma declaragido auditada ao OFWAT, mostrando que, em média, os
aumentos nos pregos unitarios nao excederam os respectivos limites. O
limite é dado pela férmula RPI + K + U, onde RPI é expresso como o
aumento percentual do Indice de Precos no Varejo (Retail Price Index) no
ano anterior, K é um fator que reflete as necessidades de investimento de
cada empresa e U éa parcela de K nao utilizada em anos anteriores [OFWAT
(1997)]. Assim, o OFWAT estabelece os valores maximos a serem cobrados,
vélidos por periodos de cinco anos. Nos dois anos subsequientes a privati-
zagao, as taxas de dgua subiram 16% em termos reais. A taxa de retorno
das empresas, inicialmente prevista em 8,5%, atingiu 16%, o que levou o
OFWAT a exigir das mesmas uma redugdo no valor de K [Silva (1998)].

Nos primeiros cinco anos do novo regime, foi melhorado sensivelmente o
desempenho das instalagoes de tratamento de esgotos, atendendo a metas
de qualidade mais restritivas. Entretanto, as expectativas quanto a recupe-
racao das tubulagbes de esgotos deterioradas ndo se confirmaram em todas
as partes. Os lucros foram maiores do que o esperado também em decor-
réncia da reducao de custos de operacio e de tendéncias de diminuicao
de precos de construcao e de taxas de juros [Silva (1998)].

Para o periodo 1995/2000 foram estabelecidas metas de desempenho mais
restritivas com a expectativa de que os programas de recuperagao de
tubulagbes de esgotos sejam mais eficazes do que antes da privatizacao.

13 Cazeta Mercantil/Panorama Setorial, Andlise Setorial — Saneamento Basico, v. 1.
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2. Franca

Por tradicdo histérica e cultural, a Franca é o pafs com maior experiéncia
em privatizacdo de servicos de dgua e esgotos. De fato, as primeiras
concessoes da Compagnie Générale des Eaux sao de 1853 e as da Lyonnaise
des Eaux sao de 1880. Atualmente, cerca de 85% do abastecimento de agua
e 45% do esgotamento sanitdrio sdo geridos por empresas privadas [Philip-
pon (1997, p. 54)].

A anélise do sistema francés, embora nao se caracterize como privatizacao
recente, é interessante pelas semelhancgas que a organizacao politico-
administrativa do pafs apresenta com a do Brasil, baseada no dominio
municipal da prestacio dos servicos de dgua e esgotos. Além disso, a
Constituicio brasileira e a Lei Federal 8.987/95 fazem mencao explicita a
concessoes e permissoes, figuras juridicas muito parecidas com as conces-
soes e os arrendamentos (affermages) franceses.

A gestao publica dos servigos € feita diretamente pela administracao muni-
cipal ou por meio de entidades descentralizadas, com personalidade juri-
dica, patrimonio e orgamento préprios, dessa maneira assemelhadas aos
servicos autbnomos brasileiros, constituidos sob a forma de autarquias. Tais
modelos se enquadram na categoria “gestao direta” [Fédération Nationale
des Collectivités Concédantes et Régies (1996)]. Por outro lado, as modali-
dades envolvendo a participagao privada classificam-se como de “gestao
delegada” mediante contrato, precedido de outorga por concorréncia
puablica, podendo assumir as seguintes configuragoes [Fédération des Maires
des Villes Moyennes (1996)]:

¢ Modalidades sem risco para o privado:

— Gerenciamento (la gérance) — Modalidade pela qual o municipio contrata
uma pessoa, fisica ou juridica, que assume a gestao dos servigos, receben-
do remuneragao fixa pelo servigo prestado (rémunération forfaitaire). O
municipio mantém a gestao superior dos servigos, fixa as tarifas, assume
eventuais déficits e absorve superavits. O operador privado relaciona-se
com 0s usudrios e com terceiros, em nome do municipio, o qual se
responsabiliza pelos investimentos, colocando as instalacoes do servico
a disposicdo do operador. A remuneragdo contratual do operador nao
depende do seu desempenho.

— Gerenciamento interessado (régie intéressée) — Modalidade pela qual o
municipio contrata uma pessoa, fisica ou juridica, que assume a gestao

309



dos servigos, recebendo remuneracdo varidvel, em funcao de indices
de desempenho estabelecidos contratualmente. Esta modalidade difere
da anterior tao-somente por eslimular o aumento da eficiéncia do
operador privado.

* Modalidades com risco para o privado:

— Arrendamento (affermage) — Modalidade pela qual o municipio contrata
uma pessoa, fisica ou juridica, pablica ou privada, para assumir a gestao
e a exploragao dos servigos por sua conta e risco, onde os investimentos
sdao assumidos pelo municipio e o operador privado ¢ remunerado
diretamente pelo usudrio mediante tarifas estabelecidas por contrato.
Assim, o poder publico ndo assume eventuais déficits nem se apropria
de excedentes, salvo acordo em contrdrio. Muitas vezes as tarifas incluem
parcelas especificas, destinadas a constituicao de um fundo financeiro
para a realizacdo de investimentos. Esta se tornando freqiiente uma
modalidade intermedidria entre o arrendamento e a concessao, onde o
operador privado fica encarregado da construcao de algumas obras.
Trata-se da modalidade mais difundida e que permite grande flexibilida-
de perante a diversidade de situagoes politico-institucionais, economi-
co-financeiras e técnico-operacionais.

— Concessao — Modalidade definida como o contrato pelo qual o poder
pablico (poder concedente) encarrega uma pessoa juridica (conces-
sionaria) da prestacao, financiamento e exploragao do servico por sua
conta e risco, mediante contrato de longa duracao, pelo que é remune-
rada diretamente pelos usuarios, segundo critérios tarifarios estabele-
cidos contratualmente. Assim, a concessiondria assume 0s riscos dos
investimentos, além daqueles associados apenas a exploracdo dos servi-
cos. As obras e instalagdes construidas sdo transferidas ao municipio apés
o prazo contratual, havendo indenizacdo apenas nos casos de inves-
timentos nao totalmente amortizados.

O sistema regulatério da prestacao de servigos de dgua e esgotos na Franga,
diferentemente do sistema britdnico, acompanha, de certa forma, o caréter
descentralizado dos servigos. Nao existe um marco regulatério especifico
para os mesmos. O contrato entre 0 municipio e a empresa privada é o
principal instrumento a reger as relagdes entre as partes. Assim, mediante
tal instrumento, as partes tém a sua disposicao todos os elementos de
controle institucionalizados sob a égide do direito civil. O Cédigo dos
Municipios (Code des Communes) estabelece regras especificas relativas as
contas das empresas e a sua publicidade, destacando-se a instituicdo de
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Comissoes de Controle para os casos em que a receita de funcionamento
seja superior a 500 mil francos, exigéncia da presenca de parlamentares da
oposicao nas comissoes de concorréncia publica para selecao da empresa
privada, obrigatoriedade de criagdo, nos municipios com mais de 3.500
habitantes, de uma comissao consultiva para servigos publicos em regime
de gestao delegada, com a inclusdo obrigatéria de representantes de
associagoes de usudrios, obrigatoriedade de publicagdo dos documentos
relativos ao contrato e relatérios sobre precos e qualidade de servicos
[Fédération des Maires des Villes Moyennes (1996)].

Em nivel regional, as empresas delegatdrias podem ter suas contas contro-
ladas pelas Camaras Regionais de Contas. Vale destacar também a interve-
niéncia possivel de um juiz administrativo, mediante dentincia de ir-
regularidades cometidas no ambito de qualquer processo conduzido pelos
municipios.

Quanto a qualidade da dgua distribuida, os municipios sao obrigados a
estabelecer agoes de vigilancia, utilizando para isso laboratérios credencia-
dos pelas Diretorias Departamentais da Agao Sanitdria e Social (DDAS), e
afixar nas prefeituras os relatérios correspondentes [Syndicat Professionnel
des Distributeurs d’Eau et Exploitants de Réseaux d'Assainissement (1997)].
Os Ministérios do Meio Ambiente e da Inddstria exercem controles es-
pecificos sobre a qualidade da dgua distribuida e dos esgotos tratados.

Também no campo da gestao de recursos hidricos a Franga se destaca no
cendrio internacional, tendo sido responsavel pela difusao de figuras e
instrumentos institucionais mundialmente conhecidos, como sdo os comités
de bacia hidrogréfica, as agéncias de bacia e a cobranga pelo uso da 4gua
e pela poluicao. A Franca dividiu sua malha hidrografica em seis grandes
regies, associando a cada uma delas um comité e uma agéncia de bacia."

As agéncias foram criadas em 1964 como uma figura nova no contexto da
organizagao administrativa do pafs como “agéncias financeiras de bacia”,
incumbidas da gestao dos recursos financeiros para a execugao de obras e
instalagdes voltadas ao controle da poluicao e ao gerenciamento dos usos
e usudrios da dgua. Para tanto, criou-se o instituto da cobranga pelo uso das
dguas (redevance). A aplicacao dos recursos assim obtidos é feita com base
em critérios e prioridades estabelecidos pelos comités de bacia, colegiados
constituidos por usudrios e representantes dos poderes piblicos relaciona-
dos com a dgua.

14 ). L. Nicolazo, Les agences de ['eau.
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3. Chile

Até a aprovagdo da Lei Ceral de Servicos Sanitdrios, em 30 de junho de
1988, que estabeleceu o atual regime de concessoes, o setor de agua e
esgotos no Chile estava estruturado a partir de um Servico Nacional de
Obras Sanitarias (Sendos), composto de diretorias regionais de operagao
em 11 regides, subordinadas a Diretoria Nacional de Obras Sanitarias
(DNOS), 6rgao normativo e de controle, além de duas empresas estatais, a
Empresa Metropolitana de Obras Sanitdrias de Santiago (Emos) e a Esval,
na regiao de Valparaiso, ambas vinculadas ao Ministério de Obras Publicas,
e alguns servicos de propriedade privada e municipal, destacando-se a
Empresa de Agua Potable Lo Castillo, da Comuna de las Condes de Santiago,
e o Servicio Municipal de Agua Potable y Alcantarillado de Maip( [Chechil-
nitzky (1998)].

A partir dessa lei, tanto os assim chamados Sendos regionais como a Emos
e a Esval foram transformados em sociedades anonimas de propriedade
estatal, com 99% das agbes pertencentes a Corporacion de Fomento de la
Produccién (Corfo), que atua como holding e como banco de desenvolvi-
mento, impondo as suas empresas niveis operacionais e financeiros prede-
terminados. O regime de concessoes estabelecido apresenta as seguintes
caracteristicas [Rojas (1996)]:

e & um direito amparado legalmente;

e é um direito outorgado por decreto do Ministério de Obras Publicas,
mediante relatério apresentado pela Superintendencia de Servicios Sa-

nitarios (SISS), 6rgao criado em 1990 com fungdes regulatérias, sucessor
da DNOS;

e & um direito outorgado sem prazo previamente definido, podendo ser
transferido total ou parcialmente e ter sua caducidade declarada em
decorréncia de descumprimento do contrato;

* 0s concessiondrios podem ser pessoas fisicas ou juridicas; nos casos de
servicos com mais de 500 ligacdes, a lei exige que sejam sociedades
anonimas de capital aberto;

® as concessoes asseguram a exclusividade da concessiondria, bem como
exige obrigatoriedade de atendimento na drea de concessao, denomina-
da territério operacional;
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¢ alegislagao estabeleceu quatro tipos de concessao: Servico Publico de
Producio de Agua Potével, Servico Piblico de Distribuicdo de Agua
Potédvel, Servico Publico de Coleta de Esgotos e Servico Piblico de
Disposicao de Esgotos (necessariamente incluido o seu tratamento);

e por ser concessao sem prazo definido, o concessiondrio adquire o
dominio sobre ela, o que lhe permite usa-la e dispor da mesma, podendo
transferir, total ou parcialmente, tanto o direito de exploragao como o
seu dominio, mediante anuéncia da SISS, expressa formalmente por
meio de decreto do Ministério de Obras Piblicas e em conformidade
com as regras que disciplinam esse direito; e

e 0 concessiondrio obriga-se a prestar servico adequado, conforme as
regras estabelecidas.

A lei que criou o novo regime de concessbes também previu que as
instituicoes que eram responsdveis pelos servigos de dgua e esgotos, a data
de sua expedicio, seriam consideradas concessiondrias de pleno direito em
suas respectivas dreas de atuagao, desde que se transformassem em socie-
dades anonimas de capital aberto e apresentassem seus programas de
desenvolvimento antes da primeira fixacdo de tarifas.

Isso significa que qualquer envolvimento da iniciativa privada deve ser feito
sob a forma de subconcessao ou transferéncia plena da concessao inicial,
em ambos os casos sujeitando-se aos procedimentos regulamentares de
outorga e mediante autorizagdo da SISS. De fato, essa diretriz teve como
finalidade criar as condicdes necessdrias a plena privatizagao dos servicos
do pafs. Até o momento, o processo de privatizacao, nos termos do novo
regime, ainda ndo se realizou, exceto na modalidade dos assim chamados
“contratos de gestao com financiamento”, como o celebrado entre a Esval
e o Consorcio Aguas Quinta, tendo como objeto o litoral sul da quinta
regido. Por esse contrato, o consércio tornou-se responsavel, ao longo de
35 anos, pela operacdo, manutencio e financiamento de todas as obras
previstas no programa de desenvolvimento da Esval, recebendo, em troca,
97,79% do total da arrecadagao desse servico.

O regime tarifario aprovado pela nova legislacao inspira-se na necessidade
de autofinanciamento, baseado no principio da méaxima eficacia. As tarifas
tém o carater de pregos maximos admissiveis, sao estabelecidas pela SISS
e oficializadas mediante decreto do Ministério da Economia, Fomento e
Reconstrugao, por ordem do presidente da Repdblica. A nova politica
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tarifdria se expressa pelas seguintes propriedades [Escola de Administracio
de Empresas de Sao Paulo/Fundacio Getulio Vargas (1997)]:

* ¢ baseada na simulacdo de uma “empresa modelo”, assumida como
eficiente, de modo a nao permitir repasse de ineficiéncias aos usudrios;

* reflete o custo marginal de fornecer o servico;

* cobre os custos reais de operacao e manutencao e permite as empresas
financiar seu desenvolvimento;

e deve gerar, por lei, uma rentabilidade minima de 7% sobre ativos;

¢ vale por um periodo de cinco anos, ensejando sua revisao e eventual
repasse de ganhos de produtividade aos usuarios;

e proporciona informagdo qualificada aos usuarios, de modo a servir de
elemento de disciplina das relages fisicas entre produgao e consumo;

* enseja gestao eficiente dos servicos e racionalidade no uso da agua; e

e permite universalizar o atendimento, inclusive mediante politica de
subsidio direto.

O o6rgao central do novo sistema chileno de saneamento é a SISS, que
funciona como agéncia reguladora de todas as funcoes vitais do sistema,
destacando-se as seguintes atribuigoes:

e estabelecer orientagao quanto a aplicacio das normas legais aplicdveis;

* fiscalizar o cumprimento das disposigdes legais e regulamentares, normas
técnicas, instrugdes, ordens e resolucoes sobre a prestacao dos servicos;

* exigir a apresentagdo de relatérios sobre o andamento dos programas de
desenvolvimento, auditoria de contabilidade etc.:

* participar regulamentarmente dos processos concessorios;
e certificar as garantias de pleno cumprimento dos contratos;

e vigiar o cumprimento das normas relativas a qualidade da dgua potavel;
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e fiscalizar o cumprimento dos programas de desenvolvimento das empre-
sas;

e administrar a interface fisica entre diferentes empresas, sempre que
considerado necessério; e

e autorizar o emprego de materiais nas instalagoes sanitdrias.

O quadro regulatério completa-se nas figuras da Direccion Ceneral de
Aguas (DGA), que outorga novos direitos sobre as dguas, do Servicio de
Salud, que estabelece normas de qualidade da &gua, e da Comision
Nacional de Medio Ambiente (Conama), responsavel por padroes ambien-
tais.

O novo sistema também instituiu o subsidio direto do Estado aos usudrios
de baixa renda, em percentagem da conta devida, nao sendo inferior a 40%
nem superior a 75%. O sistema ndo permite a aplicagao de subsidios
cruzados.

4. Argentina

Desde 1880, a construcao e a prestacao de servigos de agua e esgotos na
Argentina estiveram a cargo da empresa Obras Sanitarias de la Nacion
(OSN), cuja atuacao consolidou-se a partir da estatizacao dos servigos
publicos em 1945, estendendo seu dominio a todos os principais centros
urbanos, com excegao de poucas cidades, particularmente na provincia de
Buenos Aires e Mendoza. Em 1964 foi criado o Servicio Nacional de Agua
Potable (SNAP), junto ao Ministério da Salde Publica, voltado para o
atendimento de pequenas comunidades, estendendo-se posteriormente a
populacdes de até 15 mil habitantes, além de estimular a criacao de
cooperativas de usudrios encarregadas da operagao dos sistemas. Em 1978
foi criada a Secretaria de Recursos Hidricos junto ao Ministério de Obras e
Servicos Pdblicos, posteriormente transformada na Subsecretaria de Gestao
de Recursos Hidricos (SSGRH), a qual foram subordinados o SNAP e a OSN.
Em 1980, todos os servigos prestados pela OSN no interior foram transfe-
ridos as provincias, sob a forma de 6rgaos provinciais ou de empresas
estatais em nivel provincial. A OSN ficou responsavel apenas pelos servicos
da Grande Buenos Aires, formada pela capital e 13 distritos, cujos sistemas
de dgua e esgotos sdo integrados. Essa descentralizagao se estendeu, em
algumas provincias, aos municipios e a cooperativas de usudrios locais. Em
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1988 o SNAP foi transformado no Conselho Federal de Agua Potdvel e
Saneamento (CoFAPS), posteriormente extinto, sendo criado o Ente Nacio-
nal de Obras Hidricas de Saneamento (ENOHSa) e o Conselho Federal de
Saneamento (Cofesa).

Em 1990 foi deflagrado o atual processo de privatizacao de servicos de dgua
e esgotos, iniciado em 1991 na provincia de Corrientes, seguido pelos
servicos prestados pela OSN na Grande Buenos Aires em 1992. Nos anos
seguintes foram consumadas as concessoes dos servicos nas provincias de
Tucuman, Santa Fé e Formosa, seguidas de processos semelhantes na
provincia de Santiago del Estero e na cidade de Cérdoba. Simultaneamente
foram instituidos Entes Reguladores das Concessoes € Marcos Regulatérios
especificos para os contratos de concessdo. As iniciativas orientadas a
concessao dos servigos continuam, muitas vezes precedidas de reformula-
gOes institucionais preparatérias. A transferéncia de servicos, das provincias
para os municipios, se intensificou, resultando na criacio de organismos
operadores municipais ou de cooperativas de usudrios e mesmo de conces-
sbes privadas outorgadas pelos municipios. A atual configuracdo institu-
cional do setor de dgua e esgotos na Argentina € a seguinte [Schifini (1997)]:

e O Ministério da Economia e de Obras e Servicos Pdblicos orienta a acao
do governo nacional no setor, por meio da Secretaria de Programacao
Econémica (SPE) — que rege os planos e orcamentos das empresas e
sociedades estatais, 6rgaos descentralizados, contas e fundos especiais,
com poderes para intervir nos planos e orcamentos dos 6rgaos perten-
centes a outras jurisdigoes — e da Secretaria de Obras Publicas e Comu-
nicacdes (SOPC) — que, por meio da SSGRH, estd encarregada da
formulagdo de politicas relativas aos recursos hidricos, integra o Cofesa
e rege, em ambito nacional, a prestacao de servigos de dgua e esgotos.
Compete ainda & SOPC representar o governo nacional, junto com os
representantes da provincia de Buenos Aires e da cidade de Buenos Aires,
no Ente Tripartite de Obras e Servicos Sanitarios (ETOSS), 6rgao regulador
da prestacaodos servicos na Area Metropolitana de Buenos Aires.

¢ A ENOHSa estd subordinado a SSCRH e é responsavel pela formulacao
e financiamento de programas e projetos de sistemas de dgua e esgotos
em todo o pa’s.

e A ENOHSa e a SSGRH gerenciam, atualmente, linhas de financiamento
a programas de transformagdes institucionais e de concessdes a empresas
privadas, tanto em nivel provincial como municipal.
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* A participagao privada nos servigos de dgua e esgotos é bastante signifi-
cativa no meio urbano (ver tabela a seguir) [Schifini (1997)].

e Apenas 17 das 23 provincias possuem normas de regulacdo e 6rgaos
reguladores, sendo que: a) quatro 6rgaos somente exercem regulagao e
controle de servigos de dgua e esgotos; b) trés deles também regulam
outros servigos pablicos; c) trés 6rgaos regulam os servigos de dgua e
esgotos e também prestam servicos; d) seis deles regulam os servigos de
agua e esgotos e também assistem servicos; e e) um érgao realiza as trés
atividades.

Modalidades de prestacdo de servicos na Argentina (abastecimento de dgua)

Modalidade Populacio Y% da % da Observagdes
(mil hab.)  populagio  populagdo
total urbana
Empresas 15.206 46,63 55,34 Concessiondris privadas da Grande
concessiondrias de nivel Buenos Aires, Corrientes, cidade de
provincial (6rdoba, Formosa, Santa Fé e Tucumdn e

sociedades andnimas de capital
majoritariomente provincial de Jujuy e
Mendoza. Inclui concessdes em curso, nos
provincios de Santiogo del Estero e Salta.

Orgﬁus provinciais com 3.894 11,94 1417 Nas provincias de Buenos Aires,

estudos de Calomarca, Lo Rioja, Misiones, Neuquen,

transformaggo San Juan e Tierra del Fuego.

Qutros drgdos 722 2,24 2,63 Provincios do Choco e Sonta Cruz e

provinciais servigos de (6rdoba.

Orgﬁos municipais 3.757 11,52 13,67 Compreendem 92 drgaios municipais,

principais incuindo Mar del Plata (sociedade do Estado).

Principais cooperativas 1.301 3,98 4,75 63 cooperativas, em comunidades de
mais de 10 mil habitantes.

Concessiondrios < 200 0,60 0,72 Pilar, Balcorce, Ituzaingo, Huerta

privados municipais Grande, Lo Falda e outros.

Qutros 2.397 7,35 8,72 Indlui drgdos provinciais e municipais, mais

de mil cooperativas e muitos centros vicinais.
Total da populagdo 27477 84,26 100,00  Comunidades urbanas com mais de dois

urbana mil hobitantes.
Populagdo rural dispersa~ 5.132 15,74 - -
Populagdo total 32609 100,00 - -
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A concessdao dos servigos de dgua e esgotos da Crande Buenos Aires foi
outorgada, em maio de 1993, por um periodo de 30 anos, prorrogaveis, ao
Consoércio Aguas Argentinas S.A., liderado pela empresa francesa Lyonnaise
des Eaux-Dumez. Até o final de 1997 a empresa investiu mais de US$ 1
bilhdo, sendo que o contrato prevé investimentos totais de US$ 4 bilhdes
em 30 anos.”” O ETOSS foi criado em 1992 e é integrado por dois repre-
sentantes do governo nacional, dois da provincia de Buenos Aires e dois da
cidade de Buenos Aires, tendo como fungao bésica a regulacao, a fiscaliza-
gdo e o controle da prestacao dos servicos e a defesa do bem comum, de
responsabilidade do Estado. Suas principais atribuigdes incluem a revisao e
a aprovacao dos programas de expansdo e manutencao dos sistemas, a
revisao da estrutura tarifaria e a verificagdo do cumprimento dos planos de
investimento da concessiondria. E uma autarquia subordinada a Auditoria
Administrativa de la Sindicatura General de la Nacién, dividida em quatro
geréncias operacionais (técnica, econdbmico-financeira, assuntos juridicos e
relagdes institucionais), contando com o apoio de um Departamento de
Administracdo e de uma Secretaria Executiva [Inglese (1998)].

Conta também com o concurso de uma comissdo assessora integrada por
organizagoes representativas dos usudrios, instituicoes do setor de sanea-
mento e meio ambiente e universidades. Sua sustentacao provém da

cobranca de uma taxa de 2,67% incidente sobre o faturamento da conces-
sionaria.
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