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POLITICA NACIONAL DE SANEAMENTO: A REESTRUTURACAO DAS COMPANHIAS ESTADUAIS

1. INTRODUCAO

Este texto integra um conjunto de trabalhos desenvolvidos pelo IPEA, no 4mbito do Projeto
Perspectivas da Reestruturagio Financeira e Institucional dos Setores de Infra-Estrutura, e refere-se
as perspectivas de reestruturagio do setor saneamento no Brasil.

Entre os anos 70 e.meados.dos anos 80, expandiu-se notavelmente a oferta de-servigos de sanea-
mento basico no Brasil, como resultado dos mecanismos institucionais e financeiros postos em mar-
cha pelo PLANASA. Constituiram-se, entio, no Brasil, 27 companbhias estaduais de saneamento, as
quais controlam a maior parte das operagdes no setor, dado que detém a concessio dos servigos de
mais de 4.000 municipios brasileiros, em um universo de cerca de 5.500. A partir de meados dos
anos 80, contudo, as condigdes institucionais e financeiras de operagio do PLANASA apresentaram
evidentes sinais de erosio. E, a partir de entdo, debates acerca da reestruturagio das condigdes de
oferta desses servigos tém-se avolumado. Nestes anos 90, vém ocorrendo significativos movimentos
de reestruturagio do formato de prestagio de servigos instituido pelo PLANASA. *

Este trabalho destina-se a mapear as tendéncias de reestruturagio do setor, concentrando-se em
estratégias adotadas por companhias estaduais selecionadas. Meu objetivo, portanto, é de identificar
mudangas nas condiges institucionais de operagio das companhias estaduais de saneamento, bem
como examinar as razdes que lhe dio sentido.

Inicialmente, procuro demonstrar que, nas condigdes presentes (operadoras dos servigos subor-
dinadas aos executivos estaduais ou municipais, elevado grau de endividamento e comprometimento
orgamentario dos governos estaduais, reduzida capacidade de endividamento das companhias esta-
duais, concentragio do déficit em saneamento nas 4reas rurais, nos domicilios mais pobres, nas regi-
Ses Norte e Nordeste e no tratamento de esgotos), alcangar a meta da universalizagio dos servigos
com base em padrdes mais eficientes de gestdo exigiria um enorme esforgo de indugio por parte do
governo federal. Mas, no primeiro mandato do presidente Fernando Henrique Cardoso, a politica
de saneamento nio esteve entre as prioridades do governo. Por decorréncia, pouco se avangou na
aprovagdo de legislagdo federal que estabeleca parimetros minimos nacionais da oferta dos servigos,
bem como defina questdes relativas 3 titularidade; regulagio e delegagio no processo de reformas em
curso. Além disso, as agéncias federais ligadas ao setor nio tém atuado de modo coeso; mais particu-
larmente, os operadores financeiros (BNDES e CEF) tém atuado com autonomia em relagio 3s instin-
cias ministeriais de planejamento e formulagio. Tais fatores, de natureza politico-institucional, res-
tringem a necessaria sinergia das agdes federais, com impactos importantes sobre sua capacidade de
indugdo do processo de reformas. Por essas razdes, considero que est4 em curso, na area de sanea-
mento, um processo de reforma sem reforma.’ Isto é, um conjunto de fatores (entre os quais uma sé-
rie de medidas tomadas pelo préprio governo federal) tém gerado fortes incentivos A reestruturagio
das condigdes institucionais de oferta desses servios. Mas, esse processo tem-se caracterizado por
uma sucessdo de marchas e contramarchas, e carrega incertezas quanto 4 preservagio do interesse
publico e a realizagio das metas de universalizagio dos servigos.

A segunda parte do trabalho estd destinada a demonstrar distintas trajetérias de reestruturagio de
companhias estaduais de saneamento. Essas sio fundamentalmente resultado de deliberagdes dos
executivos estaduais, influenciadas, por um lado, pela avaliagio da situagio das suas préprias com-

! Tomo emprestado esta expressio do trabalho de Kirkman-Liff, Bradford, “The United States”, in: HAM,
Chris. Health Care Reform. Buckingham, Open University Press, 1997, acerca das reformas na area da sat-
de nos Estados Unidos nos anos 90. O conceito refere-se a um processo de mudangas significativas na es-
trutura institucional de prestagio dos servigos, na auséncia de um programa de reforma.
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panhias, particularmente das possibilidades e condigdes de recuperagio de sua capacidade de inves-
timento e, por outro, pela situagio fiscal do estado. No 4mbito deste trabalho, foi possivel mapear
trés grandes tendéncias: de fortalecimento da operadora estadual, de desestatizagdo da prestagdo de
servigos e de municipalizagio dos sistemas de agua e esgoto.

No campo do fortalecimento-da companhia estadual foram examinados os casos de Sio Paulo e
‘Parani e do estado do Cear4. Para manter (e até mesmo ampliar) o mercado de operagio da compa-
nhia estadual, os dois primeiros adotaram uma estratégia assentada na implantagio de um novo mo-
delo de gesto e na diversificagio de suas fontes de captagio de recursos, o que compreende inclusive
abrir o capital da empresa. No caso do Cear4, além dessas medidas, o governo do estado criou uma
agéncia reguladora estadual para fiscalizar a operadora estadual e investiu na automatizagio de parte
de suas operagdes. Na via da desestatizagio da empresa, os estados do Rio de Janeiro e Espirito San-
to optaram pela venda dos ativos da empresa estadual a uma empresa privada que-assumiria a con-
cessdo dos servigos. Finalmente, Mato Grosso optou pela municipalizagdo, isto é, a devolugdo aos
municipios das funges de gestio dos sistemas de captagio, tratamento e distribuicdo de agua e de
coleta de esgotos.

2. CONDICIONANTES DA REFORMA SEM REFORMA

2.1 Estado Federativo, Enfraquecimento da Unido e Politica de Saneamento

A expansio da oferta de servigos de saneamento bésico no Brasil ocorreu com base na constitui-
¢30 de um modelo que se pretendia tinico e homogéneo para o territério nacional. Como se sabe,
embora a forma municipal de prestagio de servigos tenha sido fruto da resisténcia de administragSes
municipais e cidades de médio e de grande porte e de nichos burocriticos no governo federal (particu-
larmente a Fundagio Nacional de Satide), foi um programa federal deliberadamente formulado e
implementado (o Plano Nacional de Saneamento — PLANASA) que permitiu a consolidagio no pais
do formato institucional de prestagio de servigos que deu origem a poderosas companhias estaduais
de saneamento em todos os estados da Federagio.

A implantagio de uma modalidade tinica de oferta de servigos em todo o territério nacional s6
foi possivel porque os executores da politica federal de saneamento contavam com condigdes politi-
co-institucionais bastante favoraveis 2 subordinagio dos governos locais. O governo federal nio
contava apenas com um banco federal de fomento, o Banco Nacional da Habitagio — BNH, dotado
de recursos abundantes advindos da arrecadagio do Fundo de Garantia por Tempo de Servigo —
FGTS. O sucesso do préprio BNH na implantagio do PLANASA advinha também do fato de que o Es-
tado brasileiro funcionava, na pratica, como Estado unitario.

Durante o regime militar, as relagdes intergovernamentais do Estado brasileiro eram na pratica
muito mais préximas as formas que caracterizam um Estado unitério que aquelas que caracterizam
as federages. A for¢a do BNH nio adveio apenas da abundéncia de recursos com que contava, da
qualificagdo de sua burocracia e da engenharia operacional do PLANASA. Adveio também dos recur-
sos institucionais que garantiam a capacidade de enforcement do governo federal: a fragil autoridade
financeira dos governos locais e os mecanismos de subordinagio politica pelos quais eram alinhados.

Ao longo dos anos 80, alteraram-se radicalmente as condi¢es politico-institucionais sob as quais
seria possivel ao governo federal exercer algum poder de comando sobre a gestdo da politica de sa-
neamento. De um lado, recuperaram-se as bases do Estado federativo no Brasil e, de outro, o gover-
no federal ja nio dispunha dos recursos financeiros e administrativos que viabilizaram a implanta-
¢do do PLANASA.
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A democratizagio, particularmente a retomada de elei¢des diretas para todos os niveis de gover-
no, e a descentralizagio fiscal da Constituicio de 1988 alteraram profundamente a natureza das rela-
¢Bes intergovernamentais. A autoridade politica de governadores e prefeitos n3o deriva do governo
federal, mas, ao contrario, do voto popular direto. Paralelamente, estes tltimos também expandi-
ram sua autoridade sobre recursos fiscais, uma vez que se ampliou a parcela dos tributos federais que
é automaticamente transferida aos governos subnacionais, assim como estes passaram a ter autorida-
de tributaria sobre impostos de significativa importincia.

Em suma, como em qualquer federagdo, no Brasil ps-88, a autoridade politica de cada nivel de
governo ¢ soberana e independente das demais. No caso brasileiro, acrescente-se a particularidade
(em relag3o a outros modelos federativos) de que os municipios foram declarados entes federativos
autonomos, o que implica que um prefeito é autoridade soberana em sua circunscrigdo. No caso do
saneamento basico, a recuperagdo das bases federativas do Estado brasileiro restringe particularmen-
te as possibilidades de atuagio do governo federal, que deveria ser capaz de induzir medidas de re-
forma em companhias que sio de propriedade de governos estaduais ou municipais e, além disso,
em uma area de politica piblica em que a Constituicio confere titularidade aos municipios.

Em um Estado federativo, os governos locais tém, de fato, a prerrogativa de nio aderir a pro-
gramas propostos pelo governo federal. Na prtica, isso significa que a capacidade de enforcement do
Executivo federal niio pode mais ser realizada com base no fato de que o governador de um dado es-
tado ¢ politicamente alinhado (ou subordinado) ao governo federal. Dessa forma, o acesso dos go-
vernos locais a recursos fiscais também nio dependera essencialmente de relagées de subordinagio a
orientagio da Unijo.

Nessas condigdes, a possibilidade de que os governos locais venham a implementar politicas dese-
jadas pelo governo federal depende diretamente da capacidade que tenha este Gltimo de induzir os
primeiros a adotarem uma dada estratégia de atuagfo. Dito de outro modo, para que os governos
locais venham a implementar politicas preconizadas pelo governo federal, é absolutamente necessi-
rio que este ltimo seja capaz de formular e implementar estratégias de indugdo capazes de obter a
adesio dos primeiros. Para isso, a Unifo deve i) tomar a decisio de implementar uma dada estratégia
de indugio; 7) dispor de uma burocracia tecnicamente preparada para formular programas destina-
dos a induzir comportamentos nos estados e municipios; e ii) dispor de recursos administrativos,
institucionais e financeiros para implementar tais programas.’

Ora, no Brasil, ao longo dos anos 80, paralelamente  recuperagio das bases federativas do Estado
brasileiro, assistimos ao progressivo desmantelamento das instituigdes encarregadas da execugio da
politica federal de saneamento. A extingio do BNH sucedeu-se a viz crucis institucional das agéncias
federais encarregadas da gestdo dessa politica. Simultaneamente, a arrecadagio liquida do FGTS caiu
progressivamente: em 1993, representava menos de metade dos montantes obtidos ao longo dos
anos 70, a despeito da recuperagio obtida ao final dos anos 80 por efeito de medidas de racionaliza-
¢do administrativa. Visto de outro modo, de meados dos anos 80 a meados dos anos 90, assistimos a
progressiva desarticulagio dos mecanismos (institucionais e administrativos) que viabilizavam a ca-
pacidade de comando federal da politica nacional de saneamento, tal como desenhada pelo
PLANASA.

? Para o desenvolvimento da idéia de que programas de reformas na 4rea social supGem estratégias de indu-

¢do eficientemente formuladas e implementadas pelo nivel de governo nelas interessado, ver Arretche,
1998(a) e (b).

* A arrecadagio liquida do FGTS variou entre US$ 2,3 milhes e USS$ 3 milhdes, entre 1973 e 1982. Em 1993,
foi de cerca de US$ 1,2 milh&es (CEF/DEFUS, 1993).

81




INFRA-ESTRUTURA: PERSPECTIVAS DE REORGANIZACAO

Na verdade, dos governos José Sarney, Fernando Collor e Itamar Franco dificilmente pode-se
afirmar que tenham sido tomadas medidas destinadas a reformular substantivamente a atuagdo do
governo federal no setor. Ao contrério, mantiveram-se 0s mecanismos centralizados de distribuigio
dos recursos do FGTS, e a autoridade sobre a alocagio desses recursos foi atribuida a uma burocracia
muito mais suscetivel a presses clientelisticas e a injungdes politico-partidarias que a burocracia do
BNH.* Além disso, as sucessivas trocas de ministros, diretorias eequipes de trabalho nas agéncias fe-
derais impediam a implementagio de qualquer politica pela qual o governo federal viesse a exercer
efetivamente fungSes de comando.

Por fim, 0 PLANASA havia viabilizado a criagio e fortalecimento de companhias estaduais de sa-
neamento em todos os estados da Federagdo, legalmente subordinadas aos governos estaduais. As-
sim, embora criadas a partir de politicas federais, atualmente a possibilidade de ingeréncia federal di-
reta nas decisdes dessas empresas tornou-se bem mais limitada.® ‘ i

Em suma, dados o desenho institucional consolidado pela politica de saneamento implementada
a0 longo dos anos 70 e a recuperagio das bases federativas do Estado brasileiro, eventuais mudangas
na forma de gestio dos servigos passaram a depender diretamente de decisGes tomadas no ambito
dos estados e, particularmente, no 4mbito das préprias companhias estaduais de saneamento.’

2.2 As Necessidades de Investimento do Setor Saneamento e o FGTS

A oferta de servigos de saneamento bisico no Brasil é realizada por intermédio de 27 companhias
estaduais (responsaveis pela prestagio de servicos a cerca de 90 milhdes de pessoas) e por sistemas
municipais em cerca de 1.300 municipalidades, sejam esses servigos autonomos ou vinculados 2
Fundagio Nacional de Satide. Trata-se, portanto, de um sistema gerido quase exclusivamente pelo
setor ptiblico, no qual a insergdo do setor privado est, de modo geral, restrita a prestagio de servi-
¢os terceirizados aos operadores publicos.”

Esse modelo de intervengio estatal, consolidado pelo PLANASA, viabilizou a expansio massiva da
oferta de servicos, e permite notavel expansio da cobertura, em um contexto de expansdo demogra-
fica e das taxas de urbanizagio. Cerca de 88% da populagio urbana do pais est4 abastecida por agua;
na Regido Sul, essa taxa é de 96%, e, na regiio Norte, onde essa taxa é a mais baixa do pats, 68,4% da
populagio urbana estio atendidos (PMSS, 1996).

Grande parte dessa expansio da oferta concentrou-se na instalagio de sistemas de distribuigdo de
4gua. Ainda assim, cerca de 15 milhdes de residentes urbanos nfo t€m acesso a gua canalizada
(PMSS, 1996). Além disso, a massificagio da implantagio de sistemas de distribuicdo de dgua ndo foi

E suficiente lembrar os episédios que envolveram a ex-ministra Margarida Procépio e o presidente da CEF
Lafaiete Coutinho, por ocasiio do impeachment do ex-presidente Fernando Collor de Melo.

Essa observagio diz respeito essencialmente 2 alteragio da natureza das relagSes entre governo federal e
companhias estaduais de saneamento, se comparamos o periodo de plena vigéncia do PLANASA e os anos
90. Na pratica, para uma anilise mais precisa, seria necessario considerar que o grau de subordinagdo ao
governo federal varia entre as distintas empresas e também que, em diversos casos, essas empresas tém
grande independéncia deciséria inclusive em relagio ao governo estadual ao qual estio juridicamente su-

bordinadas.

Como veremos, hi obviamente um conjunto de fatores externos que condicionam tais decisdes, que vdo
desde os incentivos derivados das medidas tomadas pelo governo federal até as decisdes dos municipios, os
quais, na qualidade de poder concedente, tém, no limite, poder para vetar qualquer decisio da empresa es-
tadual que venha a exceder as prerrogativas de concessionaria dos servigos.

; ; s Frai : :
H4 um ndmero insignificante de municipalidades em que o gestor dos servigos é uma empresa privada.
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adequadamente acompanhada pela respectiva ampliagio dos sistemas produtores. Isso significa que
muitos domicilios que dispsem de ligacées com redes de distribuigio de 4gua nio tém acesso efetivo
a ela, pois as intermiténcias dos sistemas, derivadas da insuficiéncia de produgio, sio freqiientes.

Além disso, os indicadores de cobertura de coleta de esgotos sdo muito inferiores aos de distribui¢io
de dgua. Cerca de 10 milhdes de domicilios e 40 milhes de pessoas ndo tém acesso a servigos ade-
quados de esgoto. E, nesse caso, observa-se grande discrepancia entre as regides, pois se o percentual
da populagio brasileira atendida por servigos de coleta de esgoto ¢ de 31,5%, na regido Sudeste essa
taxa é de 52%, e, na regiio Norte, de 3,4%. Finalmente, foram muito reduzidos os investimentos em

estagSes de tratamento de esgotos, o que coloca problemas do ponto de vista ambiental e da quali-
dade dos recursos hidricos.

Em suma, embora o PLANASA tenha viabilizado espantosa expansio dos niveis de cobertura dos
servigos de saneamento basico no pais, a universalizagio da cobertura exigiria ainda grandes inves-
timentos. Para instalar sistemas de tratamento de 4gua, universalizar os servigos de coleta de esgotos
e instalar estagSes de tratamento de esgotos compativeis com as novas exigéncias ambientais, seriam
necessarios investimentos de grande vulto.

Segundo a SEPURB/MPO (1995), seriam necessarios cerca de US$ 38,3 bilhdes, a serem investidos
nos préximos vinte anos, para simultaneamente eliminar o déficit identificado em 1991 e atender s
projegdes de crescimento populacional. Isso significaria uma necessidade de investimentos da ordem
de US$ 1,9 bilhio/ano em quinze anos.

Como se sabe, historicamente o FGTS tem sido a principal fonte de financiamento da politica fe-
deral de saneamento. Visto que a orientacio de realizar o ajuste fiscal via corte de gastos tem alta
q ¢ ) b4
probabilidade de manter-se, esse fundo tenderia a continuar desempenhando o papel de principal
fundo de fomento 3s politicas de desenvolvimento urbano. Nesse caso, portanto, cabe avaliar a ca-
P P
pacidade de investimento do FGTS.

Observe-se pela tabela 1, relativa ao fluxo de recursos do FGTS, que nos ultimos quatro anos ele-
vou-se a arrecadagio derivada de contribuigdes, bem como a arrecadagio de empréstimos, tendéncia
que vem ocorrendo desde o inicio dos anos 90. As receitas financeiras liquidas, que sofreram redu-
¢do substancial por efeito do Plano Real, tenderam a manter-se relativamente estaveis a partir de
1994. Esse comportamento das receitas do fundo implicou uma elevagio significativa das receitas em
valores correntes.

No entanto, o volume de saques elevou-se a indices superiores aos das receitas, particularmente os
saques relacionados & dimensio indenizatéria do FGTS e aqueles derivados do impacto das taxas de ju-
ros da economia sobre as prestagdes dos contratos imobilidrios. Os saques por rescisio absorveram
uma fatia muito elevada do total de saidas do fundo nos anos de 1996 e 1997.% o que significa que as ta-
xas de desemprego vém tendo crescente impacto sobre a dimensio de fundo de fomento do FGTS.

No entanto, até 1997, esse volume de saques de natureza automatica nio chegaria a inviabilizar a
capacidade de investimento do FGTS. Na linha recursos para saneamento da tabela 1, est4 apresentado
um exercicio pelo qual deduz-se, do total de receitas do fundo a cada ano, o fluxo de safdas (excluin-
do-se os desembolsos relativos s aplicaces) e aplica-se, sobre esse resultado, as determinagdes de

8  Para um total de entradas da ordem de R$ 16 bilh&es em 1996, mais de R$ 9 bilhSes foram sacados automa-
ticamente para indenizar rescisdes de contratos. Em 1997, essa relacio foi de R$ 18 bilhdes, para um de-
sembolso em rescisdes da ordem de R$ 10 bilh&es.
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aplicagio de recursos da legislagio do FGTS.” Para evitar qualquer risco de superdimensionamento
dos recursos disponiveis, o exercicio supds que nio houvesse saldo inicial derivado de aplicagSes ndo

realizadas no(s) ano(s) anterior(es).

Observe-se na tabela 1 que os recursos disponiveis para a area de saneamento a cada ano estariam
muito préximos dos valores-estimados como necessidades de investimento pela SEPURB. Essa evi-
‘déncia é confirmada pelas linhas saldo final e disponivel da mesma tabela; nelas observa-se claramen-
te que o volume de recursos disponiveis para novos contratos a cada ano vem acumulando um saldo
de dimensdes consideraveis: da ordem de R$ 9,5 bilhSes nos anos de 1996 e 1997.

TABELA 1
FGTS: FLUXO FINANCERO
1994-1997
(conceito caixa) - - -
(Em valores correntes mil)
Discriminagio 1994 1995 1996 1997

A - Saldo inicial 163.798 3.386.778 6.347.271 9.728.762
1. Arrecadagio de contribuicdes 4.892.656 9.751.878 11.675.678 12.925.101
2. Arrecadagio de empréstimos 851.130 1.997.830 3.123.423 3.711.660
3. Receitas financeiras liquidas 2.512.080 1.919.016 1.266.973 1.490.098
4. Recursos do FDS @ 1.404 0 0 0
B - Total de entradas 8.257.270 13.668.724 16.066.074 18.126.859
1. Aplicages 433.222 402.173 891.515 3.590.958

Habitagio 177.540 227.927 698.908 3.097.376

Saneamento 223.230 150.323 167.205 493.582

Infra-estrutura 32.452 23.923 25.402
2. Saques 3.736.298 8.994.707 11.142.055 13.596.775

Rescisio 2.935.584 7.796.309 9.128.553 10.269.386

Moradia 376.918 970.735 1.367.367 2.376.679

Inativas 423.796 227.663 646.135 950.710
3.Encargos do FGTS 398.288 1.185.383 729.389 1.279.:929
4.Amortizagio financeira do FGTS 108.133 21.972 0 0
5.Recurso p/ reserva de risco de créd.
C - Total de Saidas 4.675.941 10.604.235 12.762.959 18.467.662
D - Valores a classificar -703.143 -103.996 78.376 -54.736
E - Saldo Final 3.041.984 6.347.271 9.728.762 9.333.223
Fundo de Liquidez @ 1.014.845 1.097.644
Compromissos Existentes 3.256.469
Disponivel © 2.870.520 6.230.825 5.311.749 7.987.587
Receitas a incorporar 171.464 116.446 247.992 247.992
Recursos para saneamento ¢ 1.605.820 1.386.665 1.677.852 1.300.062

Fonte: Caixa Econémica Federal, GEACO/GEOPE.
Notas: (1) Os recursos do FDS (Fundo de Desenvolvimento Social) foram emprestados ao FGTS de 1992 a 1994, tendo sido totalmente
amortizados em 1995.
(2) Reserva técnica do FGTS.
(3) Valores disponiveis para novos contratos.
(4) (total de entradas - (total de saques + encargos financeiros do FGTS + amortizago financeira do FDS)) x 0,4. O célculo supde
uma situago hipotética em que, no ano anterior, o total de recursos para saneamento tivessem sido aplicados; portanto, nio
haveria saldo inicial.

® Segundo a Resolugio n® 246/96 do Conselho Curador do FGTS, 40% dos recursos liquidos obtidos pela

diferenca, no decorrer do exercicio, entre o fluxo de entrada, acrescido das disponibilidades iniciais, € o
fluxo de saida do FGTS devem ser aplicados em programas de saneamento basico e infra-estrutura urbana.
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Em outras palavras, ainda que penalizado pelo fato de que sua capacidade de investimento tende
a ser muito sensivel a dindmica econdmica e, particularmente, a0 seu impacto sobre o mercado de
trabalho, o FGTS permanece como uma fonte de financiamento publico a atividades de alto risco,
longo prazo de maturagio dos investimentos, alto retorno social e relativamente baixo retorno (Pinheiro,
1998, p. 9), como séo tipicamente os investimentos em desenvolvimento urbano..

Paralelamente; nio estd descartada a hipétese de que a capacidade de investimento atual venha a
reduzir-se ainda mais por efeito de retragio ainda maior dos niveis da atividade econbmica e das ta-
xas de emprego formal, bem como por efeito de retragio na arrecadagio de empréstimos derivada
da redugdo do volume de aplicagdes nos anos mais recentes (Pinheiro, 1998).”° Entretanto, essa re-
dugio teria de ser excepcionalmente significativa para inviabilizar a capacidade de financiamento
publico as politicas de desenvolvimento urbano com base no FGTS.

2.3 A Orientagio do Governo Federal

Parte significativa do elevado saldo de recursos nio aplicados do FGTS é explicada pelo endure-
cimento das exigéncias federais para concessdo de empréstimos. De um lado, a capacidade de endivi-
damento dos solicitantes passou a ser uma condigio sine qua non para que uma dada companhia ou
administragdo local tenha acesso aos recursos do fundo. O Ministério do Planejamento e Orgamen-
to — MPO e a Caixa Econ6mica Federal — CEF também passaram a exigir que programas especificos
de desenvolvimento operacional, destinados a reduzir as taxas de perdas dos sistemas, fossem obriga-
toriamente incluidos nos projetos de solicitagdo de empréstimos. Dadas as novas exigéncias, o gasto
em saneamento com recursos do FGTS foi de R$ 223 milhdes, em 1994, R$ 150 milhdes, em 1995,
R$ 167 milhSes, em 1996, e R$ 493 milhdes, em 1997" (ver tabela 1), o que é evidentemente um vo-
lume muito inferior 3 disponibilidade do fundo.

Em suma, as novas condigdes de acesso aos recursos do fundo tornam praticamente impossivel
que as necessidades de investimentos do setor saneamento possam ser viabilizadas exclusivamente
com base em recursos publicos. Assim, a reestruturagio desse setor vem sendo em grande parte
condicionada pela crescente dificuldade que tém as companhias estaduais de saneamento para captar
recursos do FGTS nos mesmos termos em que o faziam na vigéncia do PLANASA.

Na verdade, a nova orientagdo busca enfrentar problemas relativos a eficiéncia dos servigos pres-
tados. Avalia-se que as condigdes institucionais que viabilizaram o sucesso do PLANASA (monopdlio
do setor publico, facilidade de captagio de recursos, construgdo de grandes obras) permitiram que a
oferta de servigos de saneamento basico no Brasil seja caracterizada simultaneamente por elevados
indicadores de ineficiéncia e pela auséncia de incentivos a introdugio de padrdes mais eficientes de
gestio. Embora fosse possivel obter melhores indices de cobertura e de qualidade dos servigos com
base em ganhos em eficiéncia, as condig8es institucionais da oferta de servigos e a cultura do setor
viabilizam a manutengio de formas de gestdo altamente ineficientes.

O volume e a forma de obtengio de recursos no periodo de auge do PLANASA permitiram a ge-
neralizagio de praticas gerenciais caracterizadas pela nogio de que decisdes de investimento lesivas
aos interesses dos beneficidrios ou da prépria empresa de saneamento poderiam ser compensadas
por novos aportes de recursos. Sabe-se que inumeros empreendimentos sem perspectiva de viabili-

1 Nesta hipétese estio descartadas eventuais alteragdes na legislagio trabalhista que venham a ter impacto
sobre as receitas de contribuigdes.

' Esse valor diz respeito as aplicagdes em saneamento e infra-estrutura.
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dade ou rentabilidade, ou ainda que nfo foram concluidos ou permanecem inoperantes, foram im-
punemente financiados com recursos publicos.

Alis, essa mesma regra de operagdo do antigo PLANASA deu origem a cultura obreira do setor.

H4 entre os operadores uma concepgio dominante segundo a qual necessidades de ampliagio da es-

cala e da qualidade dos servigos somente podem ser resolvidas pela construgdo de novas obras. Para-

- lelamente, as alternativas projetadas davam pouca atengio a solugdes menos sofisticadas e de menor

custo. Nessa concepgio, a melhoria dos servigos estd diretamente associada a novos e volumosos
aportes de recursos publicos.

A ineficiéncia em execugo e gerenciamento dos investimentos soma-se a ineficiéncia operacio-
nal. As taxas de hidrometragio das companhias das Regides Norte e Nordeste estio em torno de
50%. Nas demais regiSes, 2 maior parte das companhias estaduais opera com taxas de hidrometragio
que giram em torno de 80%, mas a Companhia Estadual de Saneamento do Estado do Rio de Janei-
ro — CEDAE — opera com 30% (PMSS, 1996).

A taxa de perdas de faturamento é superior a 50% em 11 das 27 companhias estaduais de sanea-
mento e superior a 30% em 23 delas (PMSS, 1996), o que revela a existéncia generalizada de elevados
indices de perdas na quase totalidade das CESB. Internacionalmente, sio consideraveis aceitaveis ta-
xas em torno de 25%.

Com relagio 2 produtividade do pessoal, taxas em torno de 500 econ(igua+esgoto)/empregado
ja seriam consideradas um grande avango, embora ainda muito inferiores aos padrdes considerados
excelentes no plano internacional. As empresas do Sul e Sudeste do pais apresentam média de 300
econ(a+e)/emp; mas, na regiio Norte, essa média é de 120 econ(a+e€)/emp (PMSS, 1996). Tais taxas
revelam elevado nimero de empregados por niimero de beneficiarios atendidos. E, se acrescentar-
mos a isso o fato de que os salarios médios dessas empresas estio bem acima da média dos salarios do
mercado de trabalho local, temos idéia do peso dos custos de pessoal na estrutura de custos dessas
empresas. Finalmente, a evasio de receita nas empresas da regido Sul é de 7,4%, mas na CAESA
(Amap3) e na SANEATINS (Tocantins) essa taxa é de 40% (PMSS, 1996).

As informag@es disponiveis para empresas municipais indicam que seus custos operacionais s3o
mais baixos do que os das companhias estaduais, porque pagam a seus funcionarios salarios inferio-
res aos das CESB. No entanto, ha também ai evidéncias da operagio dos sistemas com um nimero
excessivo de empregados e de baixos niveis de eficiéncia operacional. Segundo a ASSEMAE (1996),
12% dos servigos auténomos n3o cobram tarifas pelos servigos, 44% cobram somente o servigo de
abastecimento de 4gua e 43% cobram servigos de 4gua e esgoto. Dezesseis por cento dos servigos au-
ténomos cobram uma tarifa fixa (cujo valor, portanto, independe do consumo) e em quase 47% dos
municipios a taxa de inadimpléncia gira em torno de 10%.

Em suma, uma parte significativa dos recursos indispensaveis as necessidades de investimento do
setor poderia ser obtida com base em ganhos de eficiéncia. Contudo, diversos fatores contribuem
para a auséncia de incentivos para uma reestruturagio gerencial e operacional dessa natureza.

Em primeiro lugar, é muito lenta a absorgio da idéia de que as condigdes de captagio de recursos
para investimento tornaram-se muito mais dificeis. Grande parte dos operadores supde que as con-
digGes sob as quais expandiu-se a oferta de servigos tendem a ser recuperadas.

Em segundo lugar, ha fatores relacionados ao fato de que essas empresas estio subordinadas aos
executivos estaduais e municipais, dependentes da l6gica da sobrevivéncia politica. Empresas da ad-
ministragdo indireta permitem maior flexibilidade nos mecanismos de contratagio, o que incentiva
o inchago das empresas ptiblicas. Na mesma diregio, estratégias de investimento e operagio que su-
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pSem medidas de longo prazo nio sio capazes de contrapor-se 4 dindmica do ciclo eleitoral e & troca
de dirigentes dos altos escalSes das empresas, aos quais o corpo técnico deve subordinar-se.

Em terceiro lugar, boa parte das companhias estaduais de saneamento acabaram por constituir-se
em grandes e poderosas empresas, dotadas de autonomia deciséria em relagio a quaisquer mecanis-
mos de supervisio e controle de suas atividades. Tal fato dificulta enormemente o exercicio do po-
der de regulagio e, portanto, a possibilidade de que praticas lesivas aos interesses do setor publico e
dos usudrios possam ser coibidas. '

Desse modo, a nova orientagio do governo federal com relagio a0 acesso aos recursos publicos
geridos pela Unido visa em certa medida alterar as condigdes que, sob o PLANASA, incentivaram a
ineficiéncia gerencial e operacional das empresas de saneamento. A decisio de condicionar o acesso a
recursos a capacidade de endividamento e 3 reestruturagio das companhias pretende criar um ambi-
ente institucional que force as empresas estaduais a melhorar seus padrées de eficiéncia. N3o h4 di-
vida de que esse é um condicionante decisivo do processo em curso, na medida em que restringe
muito significativamente o acesso a recursos sob condi¢des mais facilitadas de crédito.

2.3.1 A Descentralizagio, Integragio e Flexibilizagio da Politica Federal de Saneamento

Desde 1995, a SEPURB vem implementando a descentralizagio da alocagio dos recursos do FGTS,
por meio da instalagdo de instdncias colegiadas nos estados. Desde 1996, quando se completou o
processo de implantagio da descentralizagio, comissdes estaduais, constituidas pela representagio
tripartite do governo estadual, dos governos municipais e de representantes da sociedade civil, tim
delegagdo para selecionar e hierarquizar os projetos de solicitagio de recursos do FGTS no Ambito
estadual.

Essa iniciativa visou criar processos decisérios pelos quais a centralizagio favoreceria o cliente-
lismo e a corrupgio. Avaliava-se que a corrupgio e a ineficiéncia administrativas das gest3es civis an-
teriores foram possiveis gragas a centralizagio federal; por conseguinte, era forte a concepgdo que
associava positivamente descentralizagio a formas mais ageis, democriticas e eficientes de gesto.
Particularmente, nas areas de desenvolvimento urbano, avaliava-se que o processo de corrupgio no
governo Collor (associado 4 gestdo de Margarida Procépio no MBES e de Lafaiete Coutinho na CEF)
s6 foi possivel gracas a centralizagio deciséria.”” Considerava-se também que, dada a heterogeneida-
de do espago urbano brasileiro, formas descentralizadas de decisio sobre onde, como e sob quais mo-
dalidades aplicar recursos federais ganhariam em eficiéncia, efetividade e eficicia.

A descrenga na manutengio da forma centralizada de decis3o sobre a alocagio dos recursos do
FGTS era reforgada pelo temor de que as praticas de corrupgio e clientelismo nio fossem abolidas ou
que estivessem solidamente instaladas nas praticas centralizadas. Foi, portanto, a expectativa de evi-
tar praticas lesivas a aplicagdo dos recursos ptiblico que deu origem 3 descentralizagio da autoridade
sobre a alocagdo dos recursos do FGTS. Faz parte, portanto, da orientagio programética do governo
federal a idéia de que ele deve definir diretrizes gerais, com linhas de financiamento e programas fle-
xiveis, para que instancias colegiadas nos estados realizem a selegio e hierarquizagio de propostas e
projetos.

" Ainda que sua atuagio tenha sido objeto de avaliagio e dentincia por parte de uma CPI no Congresso e de

dentuincias ao TCU (o que poderia levar 4 conclusio de que o nivel central estava dotado de recursos legais
para combater a corrupgio e que, na verdade, a corrupgio estava associada 3 orientagio do entdo presiden-
te), avaliava-se que a centralizagio favorece a corrupgio.
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Além disso, o governo federal avalia que as necessidades de investimento nas principais areas do
desenvolvimento urbano sio de tal ordem que nio pode mais cumprir o papel de principal financia-
dor da expansio dos servigos, que havia cumprido quando da vigéncia do BNH (MPO, 1995). Nesse
sentido, a abertura do setor aos investimentos privados, a utilizagio de recursos externos e o co-
financiamento de estados e municipios impdem-se como necessidade. Assim, a flexibilizacio da
prestagio dos servigos permitiria novos arranjos institucionais para-a gestdo da politica de saneamen-
to, permitindo ampliar as fontes de financiamento e os modos de gestdo. Isso implicaria que, dora-
vante, nio haveria mais uma tinica modalidade de gestio no dmbito nacional.

Ao lado disso, a capacitagio administrativa dos municipios brasileiros (particularmente no Sul e
Sudeste), a maior eficiéncia decorrente da proximidade entre prestadores e usuarios, os problemas de
gestio diagnosticados no modelo centralizado anterior e as novas regras constitucionais justificariam
a adogiio do principio da descentralizagio como norma fundamental da atuagio do governo federal.

Assim, caberia 4 Uni%o um papel predominante normativo e de fomento: definigdo das normas
da politica federal, organizagio de sistemas nacionais de informag3o, co-financiamento a execugio
de programas e corregio/compensagio de desigualdades regionais (particularmente apoio A institu-
cionalizagio de politicas nos estados do NO, NE e C-0). Caberia aos estados o papel de defini¢do de
parimetros locais dos padrées de oferta dos servigos, bem como de regulagdo e controle dos pro-
gramas, que seriam executados primordialmente pelos municipios e/ou pelo setor privado. Caberia
ainda a0s estados o papel de desempenhar supletivamente a execugio de programas naquelas situa-
¢des em que o nivel municipal nio puder fazé-lo. Areas metropolitanas, conurbagdes, intervengdes
de escala regional justificariam a agio dos governos estaduais. Todavia, os municipios seriam a ins-
tAncia mais adequada para a gestio e execugio dos programas de intervengio urbana.

A proposta do governo federal é de que se estabeleca distingfo entre as fungdes de regulagio e
controle dos servigos prestados e de execugio de programas. As primeiras devem ser exercidas pelo
poder ptiblico e, preferencialmente, pelo nivel estadual, de acordo com principios, metas, normas e
diretrizes estabelecidas pelo governo federal. A execugio pode ser atribuida a agentes privados ou
publicos, e, entre esses Gltimos, ainda que se considere que devam ser preferencialmente desempe-
nhadas pelo nivel municipal, podem ser desempenhadas também por 6rgios executivos de ambito
estadual.

Como vimos o governo federal considera ainda que sio inaceitaveis os padrdes de ineficiéncia das
operadoras publicas, o que implica que venha adotando politicas e programas destinados a criar am-
biente institucional favoravel 4 adogo de praticas de gestio pautadas pelo principio da eficiéncia.

Finalmente, a interface do saneamento com outras politicas afins deveria ser levada em conta nos
arranjos institucionais que venham a constituir-se. Dado que a politica de saneamento tem relagio
direta com as politicas de satide publica, recursos hidricos, meio ambiente e desenvolvimento urba-
no, a necessidade de integragdo entre essas politicas deve ser preocupagio dos governos.

2.4 Os Recursos Institucionais do Governo Federal

Como vimos, o governo federal tem atualmente uma orientagio geral para a politica de sanea-
mento. No entanto, nfo é possivel afirmar que as agéncias do governo federal diretamente envolvi-
das na gestio dessa politica atuem de modo coordenado. Basicamente, a Secretaria de Politica Urba-
na — SEPURB do MPO, a CEF e o Banco Nacional de Desenvolvimento Econémico e Social — BNDES
tém atuado diretamente no processo de reestruturagio em curso. Entretanto, nio chegam a atuar de
modo coeso.
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A SEPURB esta mais diretamente preocupada em instalar incentivos institucionais para uma mu-
danga efetiva dos pardmetros de operagio do setor, o que implicaria a institucionalizagio de um
modelo flexivel e pautado pelos principios da eficiéncia e integragio. O BNDES, por sua vez, é fran-
camente favoravel a programas de reestruturagio que impliquem a desestatizagio das companhias
estaduais. Coerentemente, tem financiado e viabilizado alguns dos processos de privatizagio que se
encontram em curso.” Mas, na qualidade de banco de fomento, nfo associa a concessio de recursos
a adogdo de um marco regulatério-que estabelega as condigSes sob-as quais o setor privado-deveria
atuar. O agente financeiro vem atuando com autonomia em relagio ao érgio formulador da politica
federal de saneamento, o que contribui para enfraquecer o poder de indugio do governo federal.

Nesses termos, o processo de reestruturagio das formas institucionais de oferta de servigos de sa-
neamento basico €, como veremos a seguir, um agregado de trajetérias estaduais e municipais que
resultam essencialmente de decisdes tomadas pelos executivos locais, nos marcos do federalismo vi-
gente a partir do final dos anos 80. Isso é também possivel porque a estrutura institucional de pres-
tagdo de servigos constituida sob o PLANASA viabilizou a existéncia de companhias operadoras sob
jurisdicio dos governos estaduais, sobre as quais o governo federal tem, na melhor das hipéteses,
poder para induzir decisdes."

Todavia, embora o governo federal disponha de orientagdo geral para a politica de saneamento
basico, o conjunto de suas agéncias nio tem atuado de modo articulado, sob comando tnico. Assim,
a existéncia de uma engenharia administrativa na qual a prestagio de servigos é operada por compa-
nhias diretamente subordinadas aos governos estaduais e ao fato de que a recuperagio das bases fede-
rativas do Estado brasileiro torna as decisdes desses governadores muito mais auténomas em relagéo
ao governo federal, soma-se a atuagio fragmentada das agéncias federais. Esse conjunto de fatores
explica porque o processo de reestruturagio em curso é essencialmente um agregado de processos de
reforma de Ambito estadual e municipal.

No entanto, como vimos, seria impreciso afirmar que a atuagio do governo federal nio venha
condicionando as estratégias adotadas pelos governadores. Na verdade, as novas condigdes de acesso
a crédito junto ao FGTS, a possibilidade de obter recursos para privatizagio de empresas estaduais e
municipais de saneamento e a situagio fiscal dos estados e municipios tém sido elementos decisivos
das decisSes tomadas pelos governos locais.

3. As REFORMAS EM CURSO

Até o momento, foi possivel identificar basicamente duas grandes estratégias estaduais de mu-
danga: a estratégia de fortalecimento da companhia estadual e a estratégia de desativagio da empresa,
sob duas vertentes: a privatizagio e a municipalizagio. Na verdade, mais do que de trajetdrias conso-
lidadas, tratam-se de projetos em fase de implantagio, o que significa que podem ser alterados por
diversas razdes, que vdo desde a troca dos executivos estaduais até a defini¢io de nova orientagio do
governo federal, passando por impasses em seu proprio processo de implementagio.

¥ Para apoiar o programa de privatizagio do Estado do Rio de Janeiro e a privatizagio da companhia estadu-

al de saneamento do Espirito Santo, o BNDES liberou fundos, como antecipagio de recursos, os quais de-
vem ser ressarcidos no curto prazo. O BNDES também tem viabilizado recursos institucionais para os pro-
cessos de concessdo a empresas privadas da gestdo dos servigos de saneamento de sistemas municipais auté-
nomos.

" Esta é uma das razdes pelas quais, diferentemente de outros setores de infra-estrutura, como os de teleco-

municagdes e energia elétrica, o governo federal nio tem atuado para instituir um marco regulatério ou
mesmo uma agéncia reguladora do processo de reestruturagio da area saneamento.
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3.1 Estratégia de Fortalecimento da Companhia Estadual

Esse foi o caminho adotado pela Companhia de Saneamento Basico do Estado de Sdo Paulo —
SABESP e pela Companhia de Saneamento do Parani — SANEPAR, bem como pela operadora do es-
tado do Cear4, Companhia de Agua e Esgoto do Ceard — CAGECE. Essa estratégia consiste essenci-
almente em manter a operagio dos sistemas de 4guas e esgotos sob gestdo da companhia estadual de
saneamento, tomando-se medidas para preservar e ampliar as concessdes municipais, bem.como via-
bilizar a capacidade de investimento da empresa.

3.1.1 Sio Paulo e Parana

Nesses casos, as companhias estaduais reestruturaram-se inteiramente para preservar e ampliar
seu espago no mercado de oferta de servios de saneamento. Essa estratégia implica ndo apenas man-
ter ou aumentar o niimero de concessdes municipais em seu préprio estado de atuagio, mas também
vencer licitagbes nos mercados nacional e internacional.

A estratégia consiste em: 7) implantar novo modelo de gestdo; i) melhorar a eficiéncia operacio-
nal da empresa; 7ii) ampliar sua 4rea de atuago, elevando as taxas de cobertura; e, finalmente, iv) di-
versificar suas fontes de recursos, o que compreende inclusive abrir o capital da empresa.

No novo modelo de gestio, as empresas estaduais reduziram os niveis hierarquicos do alto esca-
lio da empresa e desconcentraram grande parte das decisdes de gestio (sobre recursos humanos, fi-
nanceiros e materiais) para unidades de negécio de 4mbito regional.” As unidades de negdcio criadas
devem ser geridas de maneira a viabilizarem-se de modo independente, o que significa que serdo ava-
liadas isoladamente segundo os resultados econémicos e sociais obtidos. Com essa regionalizagio e
desconcentragio associada & cobranga de ganhos em eficiéncia, pretende-se introduzir mecanismos
de gestio que criem incentivos 4 maior eficiéncia operacional, e tornem visiveis os resultados obti-
dos em cada unidade regional e condicionem niveis salariais a ganhos em produtividade.

Um segundo elemento da estratégia consistiu em melhorar a eficiéncia operacional das empresas.
A SANEPAR ampliou o niimero de ligagbes por empregado: de 390 ligagdes por empregado, em
1995, para 509, em 1997, e apresenta taxa de hidrometragio de 99,87%. A taxa de perdas (diferenga
entre o volume de 4gua produzido e o faturado) passou de 28%, em 1995, para 27%, em 1997
(SANEPAR, 1997, p.13). De 1996 para 1997, a empresa elevou a receita com faturamento de agua de
R$ 291 milh&es para R$ 348 milhdes. A receita com coleta e tratamento de esgotos passou de R$ 81
milhdes para R$ 97 milhdes (SANEPAR, 1997, p. 14). Por sua vez, a SABESP, em 1995, aumentou em
23% sua receita, reduziu em 22% suas despesas operacionais, renegociou e reduziu 45% de seus gas-
tos com contratos terceirizados e, finalmente, reduziu em 20% seu quadro de pessoal (SABESP, 1997,
p. 31). Dentre as prioridades da empresa, citem-se: 0 aumento da receita faturada, a maximizagio da
arrecadagio e a redugio de despesas e custos empresariais.

Unm terceiro componente da estratégia consistiu em ampliar os espagos de atuagdo das empresas. A
SANEPAR j4 contava, em 1995, com elevada taxa de cobertura de servigos de 4gua, isto é, 92% da popula-
¢3o do Parani (SANEPAR, 1997, p. 14) e 99,2% da populagio urbana das localidades atendidas pela empre-

15 A SANEPAR reorganizou sua estrutura hierarquica de sete niveis hierarquicos, com 240 chefias, para dois
niveis, um estratégico e o outro operacional. No plano regional, foram instituidas 97 unidades de negocio,
que operam submetidas a metas estipuladas em contratos de gestio. A SABESP possui quatro vice-
presidéncias que centralizam as fungdes estratégicas da empresa, e dezesseis unidades de negécio, dotadas de
autonomia para gerir os recursos materiais, financeiros e humanos, bem como seu préprio plano de inves-
timento, de acordo com as diretrizes da empresa estadual. Estas tém por base, no seu planejamento fisico-
territorial, as bacias hidrograficas do estado.
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sa (PMSS, 1996, quadro 5). Nesse caso, a estratégia consistiu em sustentar as taxas de cobertura, tratamento
e distribuigo de agua, e investir na ampliagio da coleta e do tratamento de esgotos.

No caso da SABESP, as perspectivas de ampliagio das taxas de cobertura colocavam-se de modo
inteiramente distinto. No Estado de Sio Paulo est4 concentrada grande parte dos servigos munici-
pais auténomos, oposigio histérica 3 estadualizagio dos servigos. As prefeituras municipais prestam
diretamente-os servigos em 293 municipios, e 329 sio servidos pela companhia estadual. Nos muni-
cipios servidos pela comparihia estadual, a taxa de cobertura por servigos de 4gua em 1995 era de
93,8%, e, por servigos de esgoto, de 89,8% (PMSS, 1996, quadro 5). Entretanto, o descontentamento
com a qualidade dos servigos prestados pela operadora estadual aos municipios concedentes é ex-
pressivo, particularmente no que diz respeito i intermiténcia da distribuigio de 4gua. Em Sio Paulo
ocorreram dois casos (em Diadema e Mau3) de rompimento do contrato de concessio com a presta-
dora estadual e instalagio de companhias municipais de saneamento.

Nessas condigGes, a SABESP adotou uma estratégia mais agressiva de renovagio de contratos, am-
pliando os prazos de concessdo. Durante o ano de 1997, por intermédio de dezesseis adesdes e doze
emancipagSes, o numero de municipios operados pela empresa elevou-se para 358 (SABESP, 1997b).
A SABESP empreendeu também esforgos de evolugo das taxas de cobertura nos municipios conce-
dentes: de 96% de abastecimento de 4dgua, em 1996, para 99%, em 1997, e de 70% da coleta de esgo-
tos para 73% nos mesmos anos.

Para aproximar as decisGes de gestdo da empresa as expectativas dos municipios concedentes, a
SABESP instalou o Sistema de Gestdo Regional, no qual, em cada Unidade Regional de Negbcios,
uma Assembléia dos Municipios Concedentes (composta por todos os prefeitos desses municipios)
deve eleger a Comissdo de Gestdo Regional; analisar balancetes, planos de investimentos, orgamen-
tos, etc.; e propor mudangas de prioridades. A Comissio de Gestio Regional, de composigio parits-
ria entre SABESP e cinco municipios, delibera por votagio de maioria (dois tergos), tem mandato de
dois anos e deve acompanhar o desempenho operacional da Unidade Regional de Negécios.

Finalmente, para reduzir o descontentamento com a qualidade de seus servigos, a empresa bus-
cou reduzir os tempos médios no atendimento, que alcangaram a média de nove dias para as ligagdes
de agua e esgoto, 22 horas para o reparo de vazamentos, e dezessete horas para a desobstrugio do-
miciliar de ramais de esgoto (SABESP, 1997b). E, segundo a SABESP, 2 milh&es e 800 mil habitantes
deixaram de ter rodizio no seu abastecimento de 4gua, dos quais mais de 1 milhio do rodizio per-
manente (SABESP, 1997, p. 32).”

O quarto elemento da estratégia adotada pela SABESP e pela SANEPAR consistiu em diversificar as
fontes de financiamento das empresas. Em primeiro lugar, a reestruturagio da gestio e os ganhos em
eficiéncia operacional viabilizaram resultados positivos no balango das empresas. A SANEPAR pas-
sou de um situagdo deficitaria, em 1995 (prejuizo de R$48 milhées), para um lucro da ordem de
R$17 milhGes, em 1997 (SANEPAR, 1997, p. 15). A SABESP, por sua vez, obteve lucro liquido de R$
576 milhGes em 1997 (SABESP, 1997 b), e alterou um quadro prévio de déficit e endividamento que
comprometia a capacidade de investimento da empresa.

' A rede de esgotos da SANEPAR foi ampliada: de 341.449 ligagdes em 1994 para 468 mil em 1997 (SANEPAR,
1997, p.14).

7' Observe-se que esses incrementos foram obtidos, como vimos, em um contexto de redugio do quadro de

pessoal da empresa.
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Em segundo lugar, o equacionamento da divida (muito mais grave na SABESP) permitiria que, em
um horizonte de médio prazo, a capacidade de endividamento da empresa voltasse a ser favoravel e,
portanto, a captagio de empréstimos a custos mais reduzidos voltasse a ser uma alternativa.

Entretanto, a grande inovagio na captagio de recursos consiste nas parcerias com o setor priva-
do: subconcessio de servigos e-abertura do capital das empresas a socios privados. A reestruturagdo
das companhias permitiria torn4-las rentiveis e, portanto, valorizar suas agSes no mercado de titu-
los. Basicamente, a idéia consiste em abrir o capital da empresa a um parceiro estratégico que, na
condigio de sécio minoritario, aportasse recursos ao capital das empresas. As relagdes entre a com-
panhia e o sécio minoritério seriam regulamentadas por um acordo, no qual seriam estabelecidas as
regras em relacio ao futuro relacionamento dos dois acionistas e s futuras responsabilidades de cada
um nas decisGes estratégicas das empresas e na sua gestdo corrente.

Além de abrir a participagio em sua carteira acionéria, a SABESP também abriu licitagdo para
subconceder 3 iniciativa privada a construgio e operagdo de uma estagio de tratamento de esgotos
no municipio de Cajamar. Tendo j4 obtido autorizagio da prefeitura do municipio, a SABESP outor-
garia essas fungSes a uma empresa privada ou a um consércio por um prazo de quatorze anos, findo
o qual a SABESP incorporaria a estagio a0 seu patriménio. Desse modo, a empresa deixaria de inves-
tir cerca de R$ 503 milhGes na primeira etapa do sistema produtor sudoeste.

Em suma, em suas estratégias de fortalecimento enquanto concessionarias dos servigos de sanea-
mento, SABESP e SANEPAR implantaram novo modelo de gestio e buscaram melhorar sua eficiéncia
operacional, expandir a cobertura dos servigos e diversificar suas fontes financeiras, pela incorpora-
¢3o de empresas privadas s decisdes das companhias. Vale dizer, ainda que as empresas adotem al-
ternativas que apontem para a participagio do capital privado, que esse € um parceiro que, em con-
digio minoritria, teria, em tese, reduzidas possibilidades de contrapor-se as decisdes estratégicas do
governo do estado.

Por essa alternativa, portanto, as empresas procuram incorporar a questdo da eficiéncia a seus
critérios de gestio, o que significaria alterar o padrio de gestdo consolidado durante o PLANASA,
pelo qual o aumento da cobertura significava a construgio de novas obras com recursos relativa-
mente abundantes. Além disso, incorporar os municipios concedentes s instincias decisérias da
empresa também significa um avango em relagdo as praticas passadas de gestéo.

No entanto, ainda nio esta suficientemente claro o possivel sucesso dessa estratégia. A alternativa
de incorporar-se em condigio minoritaria pode ser pouco atraente para os capitais privados. Para
decidir-se por essa condigio, estes precisariam ter perspectiva razoavelmente segura de rentabilidade.
Essa perspectiva pode ser posta em divida, seja porque o saneamento pode ndo ser a melhor alterna-
tiva em termos de lucratividade, seja porque a possivel substituigio da diregdo dessas empresas a
cada quatro anos poderia implicar alterago radical dos acordos firmados no momento presente. Di-
ante desse quadro, essas empresas poderiam ser forgadas a oferecer vantagens excepcionais para
atrair capitais privados no momento presente, isto ¢, a necessidade de obter recursos para capitalizar
a empresa no curto prazo poderia conduzi-las a oferecerem atrativos de tal natureza aos possiveis
investidores privados que poderiam comprometer sua estratégia de longo prazo.

Paralelamente, caso essa estratégia seja bem-sucedida, colocar-se-ia o problema, j4 mencionado, de
que o poder dessas empresas no plano estadual limita enormemente as possibilidades de exercicio do
controle e regulagio sobre suas atividades. Por exemplo, ainda que tenha incorporado os municipios
em seu novo modelo de gesto, este é um espago de decisio de ambito regional. A SABESP, enquanto
empresa estadual dotada de volumosos recursos proprios, teria poder para implementar decisGes
com relativa autonomia em relagio aos conselhos existentes no estado (conselho de saneamento,
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conselho estadual de recursos hidricos), em relagdo a outros conselhos regionais nio incorporados
em sua estrutura decisOria, e mesmo em relagio 3 prépria Secretaria de Recursos Hidricos, Sanea-
mento e Obras. Nesse sentido, os padrdes de prestagio dos servigos seriam decididos pelas préprias
companhias estaduais de saneamento, e incorrem no problema de superposigio de fungdes de regu-
lagdo e execugio, caracteristico da modalidade atual de prestagio de servigos.!®

- A estratégia de abertura controlada da carteira acioniria da empresa pode vir a ser constrangida
pela situagio fiscal dos-estados. No Parani, a situagdo fiscal levou o Executivo i venda de 39,71%
das agdes ordindrias nominativas da SANEPAR, as quais corresponderam, segundo a imprensa, a
35,16% de seu capital total. O governo preservou 60% das agdes com direito a voto, mantendo ain-
da o controle acionério da empresa,” mas o comprador obteve duas diretorias. Nesse caso, portan-
to, independentemente do sucesso da reestruturagio interna da operadora estadual, a estratégia de
fortalecimento da companhia foi substituida pela privatizagio, dado. que empresas de saneamento
saneadas e rentaveis sio muito mais atraentes aos capitais privados. Para o governo do estado, con-
tudo, essa foi apenas uma forma de obter recursos para o Tesouro do estado e fazer frente 3 sua pre-
caria situagio fiscal.

Finalmente, a subconcessdo dos servigos a um operador privado é considerada questionavel do
ponto de vista juridico, ja que nfo poderia ocorrer como ato da concession4ria, uma vez que a con-
cessdo de um servigo publico seria uma prerrogativa constitucional indelegivel. Em outras palavras,
a concessdo ndo transferiria o poder concedente, o que tornaria ilegal a subconcessio. Como vere-
mos a seguir, com relagio ao estado do Cears, o recurso a esse questionamento juridico tem limita-
do o raio de manobra do governo estadual na implementagio de sua estratégia de fortalecimento da
operadora estadual.

3.1.2 Ceara

Para continuar a exercer o comando sobre a politica estadual de saneamento bésico, o governo
do Estado do Ceara optou por preservar e ampliar o mercado da operadora estadual. Assim, o ca-
minho adotado pela Companhia de Agua e Esgoto do Cears —CAGECE também consistiu na adogio
de estratégias gerenciais que implicassem mudangas nos padrées de funcionamento da empresa esta-
dual. A empresa manteve (e até mesmo ampliou) o ntimero de localidades atendidas pela companhia
estadual e, simultaneamente, adotou medidas que visam reduzir o poder dos funcionérios da empre-
sa. Essa estratégia consistiu em: i) criar uma agéncia reguladora de imbito estadual; 7i) aumentar a
eficiéncia operacional da empresa; i13) automatizar parte de suas operagdes; iv) terceirizar a gestdo de
uma parcela dos sistemas operacionais; e v) abrir o capital da empresa a sécios privados.

No ambito de seu programa de privatizagio, o governo do estado criou a Agéncia Reguladora do
Ceara — ARCE, que tem entre suas fungdes a autoridade para regular a atuagio dos agentes econ&mi-
cos que vierem a assumir a gestdo das empresas estaduais privatizadas. Assim, a ARCE devera vir a
regular as agGes estaduais nas areas telecomunicagdes, energia elétrica e, entre outros, saneamento.
No caso do saneamento basico, a proposta defendida pelo governo do estado até o momento é nio
privatizar a empresa estadual, mas preservi-la como empresa de economia mista. A ARCE, por sua
vez, regularia todas as agSes de saneamento basico no estado, vale dizer, as atividades da CAGECE, da
FUNASA e dos servigos auténomos municipais.

Como veremos adiante no caso do Cears, a criagio de uma agéncia reguladora estadual visa, entre outras
coisas, criar mecanismos de controle piblico sobre a operadora estadual. Todavia, outros instrumentos
também poderiam ser utilizados para essa finalidade, como a criagio de uma legislacio especifica e os con-
tratos de concess3o e gestio.

¥ “SANEPAR leiloa 39,71% das agdes,” Gazeta Mercantil, 26/5/98.
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A CAGECE, empresa diretamente subordinada 4 autoridade do governo estadual, caberia aumen-
tar suas taxas de cobertura e sua eficiéncia operacional. Assim, entre 1995-1998, elevou o numero de
economias de 4gua e de esgoto, bem como ampliou sua presenga no meio rural. Isso representou in-
cremento de 30% no volume de 4gua produzido, elevagio do nimero de economias de agua de
559.215 para 703.176, e de economias de esgoto de 121:818 para 197.797. Paralelamente, a empresa
instalou cerca de 178.500-hidrémetros, passando-de uma taxa de hidrometragio de 34,62 % para
73,35%, e reduziu o indice de perdas de 43,81% para 31,67% (CAGECE, s.d., p. 5-8). Além disso, no
ano de 1998 a empresa incorporou 19 novos municipios que até entfo nio dispunham de nenhum
servigo de distribuigio de 4gua e coleta de esgotos.” Finalmente, buscou dar um salto comercial au-
mentando o faturamento obtido nos municipios do interior: de 5% em 1991 para 20% em 1995.”
Em suma, a estratégia da companhia nio consiste em reduzir sua presenga no mercado, mas, ao con-
trario, fortalecer e até mesmo ampliar sua area de atuagio.

Todavia, uma das grandes inovagdes da CAGECE consistiu em automatizar parte de suas opera-
¢bes. Na regido de Fortaleza, foi implantado um sistema de leitura automatizado, com entrega ime-
diata da fatura de cobranga da tarifa. Paralelamente, foram automatizados sistemas de distribuigdo
de 4gua, de coleta de esgotos e de macromedigio na Regido Metropolitana de Fortaleza. Essas medi-
das possibilitaram maior confiabilidade na operagio dos sistemas e a obtengio de informagdes em
tempo real, o que permite identificar qualquer ocorréncia e tomar as medidas necessirias em menor
periodo de tempo. No entanto, o principal impacto da automatizagio dos sistemas esta associado a
sua capacidade de reduzir custos de pessoal, o que permite ampliar a cobertura, sem a necessidade de
se efetuarem novas contratagdes, pois, com a automatizagio, reduz-se o nimero de empregados ne-
cessarios a operagio das atividades de rotina da empresa.

A segunda grande inovagio da empresa consistiu em terceirizar a gestdo de uma parte de suas
unidades administrativas. As operagdes na cidade de Fortaleza foram divididas em quatro unidades
administrativas. A gestio de uma delas (o Setor Floresta, na parte sudoeste da cidade, dominante-
mente habitada por populagio de baixa renda) foi transferida a uma empresa privada. A partir de
maio de 1998 e por um perfodo contratual de quatro anos, uma empresa privada realizara todas as
operagdes de gestdo dessa unidade operacional. Permanecem sob responsabilidade da CAGECE as ati-
vidades de arrecadagio tarifaria e de contato com o usuario. A empresa privada, por sua vez, € paga
diretamente pela CAGECE mediante uma férmula prevista em contrato segundo a qual busca-se in-
centivé-la a reduzir a diferenga entre o volume total de 4gua distribuida e o velume total de 4gua fa-
turada. Essa medida também visa aumentar a capacidade de operagio da empresa sem aumentar seu
quadro de funcionarios permanentes e efetivos.”

% Na verdade, a Secretaria de Desenvolvimento Urbano e Meio Ambiente pretendia que as administragdes

municipais instalassem sistemas auténomos de saneamento, mas estas nio aceitaram fazé-lo, pois tratam-se
de municipios para cuja populagio nio sera possivel praticar a verdade tariféria. Nesse caso, a CAGECE foi
obrigada a incorpora-los.

2l Ainda assim, as receitas tarifarias da companhia ainda sio altamente dependentes da Regido Metropolitana

de Fortaleza: cerca de 80% do faturamento da empresa.

Na verdade, a CAGECE ndo fez novas contratagdes desde 1984. Excluidos os que se aposentaram ou a aban-
donaram, a empresa permaneceu praticamente com o mesmo numero de funcionarios desde entdo: cerca
de 1.400. Assim, a ampliagdo dos servigos fez-se basicamente via contratagio de empregados terceirizados,
0 que representava até entdo cerca de 1.200 funcionarios. Com a terceirizagio da gestio do Setor Floresta,
a empresa concentrou ai os empregados terceirizados e redistribuiu os empregados que atuavam nesse setor
entre as trés outras unidades administrativas. Desse modo, a relagio global entre funcionarios e terceiriza-
dos permaneceu praticamente inalterada.
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Outra alternativa da empresa consiste em subconceder a uma empresa privada a gestdo da estagio
de tratamento de 4gua da cidade de Fortaleza, por meio de uma operagio do tipo BOT.? Essa inicia-
tiva encontra-se ainda em fase de formulagfo do edital. Pretende-se que uma empresa privada dupli-
que a ETA atualmente existente e a opere por um prazo de dez anos, devolvendo-a 3 CAGECE quan-
do esse prazo findar. Nesse caso, a CAGECE subconcederia a produgio de 4gua e passaria a compra-la
da empresa privada, mantendo-se encarregada da distribuigio de 4gua na Regido Metropolitana de
Fortaleza. Segundo os.cilculos da empresa, deixar-se-ia de investir cerca de R$ 10 milhes nessa ci-
dade, o que lhe permitiria concentrar seus investimentos no interior, opgio que é considerada sem
nenhum atrativo para as empresas privadas.

A CAGECE, assim como a SABESP e a SANEPAR, também pretende vender suas agdes no mercado
e, por esse caminho, obter recursos para financiar novos investimentos. Assentada em um resultado
liquido positivo em 1997, a empresa pretende apresentar-se. como lucrativa e rentavel, o que valori-
zaria suas agGes. Observe-se, portanto, que, nesse aspecto, a empresa também busca adotar um dos
componentes da estratégia de fortalecimento da companhia identificado para aquelas duas empresas,
a qual consiste em diversificar as fontes de receita e atrair investimentos privados. No entanto, note-
se que, no caso do Cear3, trata-se de garantir o espago da operadora estadual simultaneamente ao en-
fraquecimento do poder de barganha de seus funcionérios.

Ao instituir a agéncia regulat6ria independente da companhia estadual, o governo do Estado do
Ceara esta adotando um caminho fortemente recomendado pelo PMSS e pelo governo federal, isto &,
separa as atividades de prestacio de servigos daquelas relativas 2 sua regulagio. Nesse sentido, as ati-
vidades da companhia estadual estariam subordinadas 2 supervisio de um érgio independente, o que
pode vir a representar incentivo para que paute suas decisSes gerenciais em critérios de operagdo de-
finidos segundo o interesse publico.

Entretanto, a criagio da agéncia reguladora estadual nio é uma condigio suficiente para garantir
que esses principios se traduzam em medidas concretas. Uma legislagio especifica no plano estadual,
leis autorizativas municipais e contratos capazes de estabelecer padres e metas de prestagio de servigos
seriam também recomendaveis para se estabelecerem as diretrizes de operagfo da operadora estadual.

Na mesma diregio, a forma de constituigio e operagio da agéncia reguladora estadual é funda-
mental para garantir sua autonomia e, portanto, sua capacidade efetiva de exercer suas fungdes de
regulagio. Entre outros, os instrumentos de representagio da sociedade civil e dos municipios, as re-
gras para designagio dos dirigentes, os mecanismos de financiamento e os recursos institucionais e
humanos da agéncia sdo fundamentais para se definir sua atuagio efetiva.

Paralelamente, as medidas de terceirizagio e subconcessio realizadas pela’CAGECE tém encontra-
do resisténcias derivadas da titularidade dos servigos de saneamento basico. A operagio de terceiri-
zagdo da gestdo do Sistema Floresta foi realizada sem autorizagio da Prefeitura Municipal de Forta-
leza, e a subconcessdo da ETA na Regido Metropolitana de Fortaleza também pode ser barrada com
base na inexisténcia de autoridade da CAGECE para subconceder essas operagdes.

Na verdade, no caso do Cear3, as medidas de terceirizagio e subconcessio sio fortemente comba-
tidas pelo sindicato de funcionarios do setor, que tem conseguido criar empecilhos legais a essas
operagSes. Embora o sindicato nio tenha conseguido impedir a licitagio da terceirizagio da gestio
do Sistema Floresta, conseguiu instalar uma CPI para examinar as condigdes da licitagdo e a escolha
da empresa vitoriosa. Com base no argumento de que o contrato de concessio de Fortaleza estabe-

B Observe-se que hé distingio entre terceirizar servigos e subconcedé-los a uma empresa privada. A primeira
consiste em um ato administrativo da operadora dos servigos que, para tal, nio depende de autorizagio do
poder concedente. A segunda envolve, como foi observado, medidas juridicamente questionaveis.
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lece que a CAGECE tem concessio exclusiva, o sindicato de funcionarios conseguiu barrar a licitagdo
para subconcessdo da estagio de tratamento de esgotos pretendida pela CAGECE. Finalmente, os se-
tores contrarios 3s terceirizagdes de servicos conseguiram aprovar a realizagio de um plebiscito, que
deveria ter sido realizado no dia 4 de outubro de 1998. Nesse plebiscito, o eleitorado de Fortaleza se
pronunciaria favoravel ou contrario a privatizagio dos servigos de 4gua e esgotos no municipio. Até
que essa consulta seja realizada, a CAGECE est4 legalmente impedida de tomar qualquer ato adminis-
trativo na dire¢io da subconcessio.”*

No caso particular do Cears, a estratégia da subconcessio da produgio de 4gua esbarra no pro-
blema suplementar da sua escassez. Na verdade, a 4gua na regido de Fortaleza, quando existente, é
dotada de caracteristicas minerais que exigem grande tratamento. Se, 20s investimentos necessarios
ao tratamento da 4gua da regifo, acrescenta-se a sua virtual inexisténcia, o interesse do setor privado
nesse negécio tende a reduzir-se muito. Nesse caso, a alternativa para a CAGECE consistiria em au-
mentar as garantias a serem oferecidas, o que, no limite, pode vir a comprometer a estratégia de via-
bilizar a expansdo dos servigos no interior do estado com base nas receitas extraidas da capital.

3.2 Estratégia de Desestatizagio

Essa estratégia consiste essencialmente em uma decisio do governo estadual de abrir mdo das ati-
vidades de operagio dos sistemas de oferta de 4gua e tratamento de esgotos. Em outras palavras,
consiste em desativar a operadora e transferir suas fungdes a outro operador privado. E o caso dos
estados do Rio de Janeiro e Espirito Santo.

3.2.1 Rio de Janeiro e Espirito Santo

Nesses casos, trata-se de desestatizagio strictu sensu, isto é, o governo do estado simultaneamente
abdica da gestdo dos servigos de uma operadora estadual e abdica de que esses servigos sejam presta-
dos por um agente piiblico. Esses estados tomaram medidas para viabilizar a venda dos ativos da
empresa estadual para uma empresa privada que assumiria a concessdo desses servigos.

A decisio do governo do Estado do Rio de Janeiro de privatizar a Companhia de Aguas e Esgo-
tos do Estado do Rio de Janeiro — CEDAE apbia-se na avaliagdo de que o nivel de cobertura de servi-
gos de 4gua e esgotos no estado é muito baixo, o que exigiria vultosos investimentos para que se al-
cangasse a universalizagio. A CEDAE, por sua vez, teria baixa capacidade de endividamento, a0
mesmo tempo que seria impossivel a sua reestruturagio de modo a torné-la eficiente e rentavel. Os
funcionérios da companhia disporiam de excessivo grau de autonomia em relagio as orientages do
governo do estado, a0 mesmo tempo que o gasto com pessoal seria excessivamente elevado: para
uma previsio de receita da ordem de R$ 8,5 bilhdes, cerca de 75% sdo gastos com pessoal, encargos e
dividas; a CEDAE paga salarios muito superiores 2 média do mercado; e esse é o componente de des-
pesa cuja variagio é a mais elevada na evolugio dos custos da companhia. Dados esses fatores, seria
impossivel para a CEDAE cumprir os passos necessarios 2 estratégia de fortalecimento da companhia,
dai a decisio de vendé-la.

A trajetéria de desestatizagio compreenderia: i) criar uma agéncia regulatéria de 4mbito estadual;
e ii) vender os ativos da companhia, concedendo a operagio dos servigos a um operador ou consor-
cio de operadores privados.

# O plebiscito nio foi realizado.

96




POLITICA NACIONAL DE SANEAMENTO: A REESTRUTURACAO DAS COMPANHIAS ESTADUAIS

O sucesso dessa estratégia, por sua vez, supde que sejam equacionados obsticulos de diversas or-
dens. O primeiro deles diz respeito 2 titularidade dos servicos. A privatizagdo das companhias de-
pende de autorizagio do poder concedente, vale dizer, dos municipios. Sem entendimento com esses
ultimos, existe de fato a possibilidade de que administragdes municipais alijadas do processo possam
recorrer a Justica para bloquear a privatizagio da companhia, uma vez que a concessionéria nio tem
autoridade legal para transferir suas concessées. No caso do Rio de Janeiro, por exemplo, o consér-
cio interessado na CEDAE desistiu da compra por considerar que, entre outros fatores de incerteza
quanto 20 sucesso do negdcio, o imbrdglio juridico envolvido na privatizagio da operadora estadual
poderia inviabilizar as operagées do consércio privado. O segundo grande problema a ser equacio-
nado diz respeito ao passivo das companhias a serem privatizadas. E, finalmente, um terceiro obsti-
culo diz respeito ao destino dos funcionarios da empresa.

No caso do Rio de Janeiro, a intengdo do Programa Estadual de Desestatizagio é de privatizar 26
empresas controladas pelo estado em virias dreas. Assim, instituiu-se uma tinica agéncia reguladora des-
tinada a acompanhar, controlar e fiscalizar as concessGes e permisses de servigos ptiblicos nas quais o
Estado do Rio de Janeiro figure como poder concedente. A Agéncia Reguladora de Servigos Péblicos
Concedidos do Estado do Rio de Janeiro — ASEP-R] tem uma cimara técnica, a Camara de Saneamento,
destinada a, entre outras fungdes, acompanhar e fiscalizar o andamento das concessdes no setor, bem
como estabelecer os indices de desempenho e controle dos servigos piblicos de saneamento.

Um elemento decisivo no processo de viabilizagio da privatizagio é a relagio com as municipali-
dades até entio servidas pela companhia estadual. Em termos muito simplificados, trata-se de equa-
cionar o seguinte problema juridico: se a companhia estadual é concessionaria dos municipios, teria
poder para unilateralmente transferir suas fungdes a uma empresa privada sem autorizagio do poder
concedente? Visto de outro modo: ainda que a companhia possa vender seus ativos, esse ato nio
implicaria autorizagio para que um terceiro opere os servigos de saneamento concedidos 3s compa-
nhias estaduais. A impossibilidade de se obter acordo com as prefeituras municipais aumenta o grau
de inseguranga de um potencial comprador dos ativos da companhia estadual, uma vez que sua pos-
sibilidade de efetivamente operar os servigos pode ser contestada pela municipalidade 3 qual deveria
servir.

Ha um projeto de lei, de autoria do senador José Serra, que reafirma a disposigio constitucional
que estabelece, quando se tratar da prestagdo de servigos de interesse local, que o poder concedente
dos servigos publicos de saneamento seria 0 municipio; mas, em casos nos quais a prestagio de ser-
vigos envolva interesses comuns a dois ou mais municipios, a titularidade passaria a ser do governo
do estado. Caso esse projeto de lei venha a ser aprovado, o governo do estado nio dependeria da au-
torizagdo das administragdes municipais para transferir as fungSes da companhia estadual a uma
empresa privada nas conurbagGes e regides metropolitanas. Mas, ainda assim, os municipios conce-
dentes do interior poderiam vir a contestar juridicamente a subconcessio dos servigos a uma terceira
empresa.

® A ASEP-R] foi criada em 13 de fevereiro de 1997, mas seu regimento interno somente foi publicado em 8 de
abril de 1998.
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Em suma, é muito pouco provavel que esse problema possa ser resolvido pela via juridica;® ou,
visto de outro modo, sem acordos entre o governo do estado e as administragdes municipais, au-
menta o grau de incerteza posto aos potenciais compradores da empresa. Para atrai-los, tornar-se-ia
necessirio que, na licitagio e em toda a operagio de privatizagio, aumentassem as garantias ofereci-
das aos potenciais compradores, o que pode vir a comprometer o interesse publico ou mesmo redu-
zir o prego de venda dos ativos da companhia. : gt

Assim, encontrar uma férmula de privatizagio que contemple a questdo juridicamente nio resol-
vida da titularidade das concessdes e que agrade 3s prefeituras municipais é vital para o sucesso dessa
estratégia. No caso do Espirito Santo, a solugdo encontrada até o momento foi propor que os recur-
sos advindos da desestatizagio sejam divididos entre o governo do Estado e as administragSes muni-
cipais que licitarem conjuntamente; os municipios que nio aderirem ao programa de desestatizagio
deverio negociar com a nova concessiondria as novas condi¢des de prestagdo dos servigos, bem
como a transferéncia do patrimdnio. Nesse caso, eles poderio municipalizar a prestagio dos servi-
¢os, ou ainda abrir licitagio para que outra empresa privada assuma a concessdo: Observe-se que,
nesse caso, embora a modelagem adotada tenha viabilizado uma solugio répida para se obter a ade-
sdo dos municipios & privatizagio, a divisio dos recursos derivados da venda da companhia implica
retardar investimentos.

Um segundo grande problema a ser equacionado na transigio para novo modelo de gestdo diz
respeito ao passivo acumulado pelas empresas estaduais. Em geral, a decisdo pela privatizagdo esta
associada 3 existéncia de companhias que supostamente venham a ser rentéveis caso sejam geridas de
modo mais eficiente. Isso significa que os métodos de gestio até entdo vigentes as tornavam deficita-
rias e detentoras de um passivo de dimensdes consideraveis. As dividas derivadas de empréstimos re-
alizados no passado, o passivo trabalhista, ou ainda o passivo junto as entidades previdenciarias pa-
trocinadas pelas companhias estaduais devem ser objeto de negociagdo com a empresa compradora.
O montante desse passivo, variavel de uma companhia a outra, tem impacto direto no interesse do
setor privado em comprar os ativos dessas empresas. Paralelamente, caso o passivo seja incluido na
futura concessdo, essa decisio implicaria redugio no curto prazo dos montantes a serem investidos
em saneamento.

Em terceiro lugar, associado ao problema da ineficiéncia operacional e de gestdo esta o excessivo
ntmero de funcionarios e seus elevados salirios. No caso da CEDAE, o tempo médio de servigo na
empresa de seus cerca de 10 mil funcionérios é de dezesseis anos. Os custos do enxugamento de uma
empresa com essas caracteristicas podem ser muito elevados no curto prazo, o que pode tornar pou-
co atrativo o negdcio da privatizagio.

% No caso do Rio de Janeiro, por exemplo, o governo do estado promulgou, em 16.12.97, a Lei Estadual n®
87, que cria a Regido Metropolitana do Rio de Janeiro e a Micro Regido dos Lagos, definindo os servigos ai
operados como de interesse comum. Nesse caso, os servigos de produgio e distribuigio de agua, assim
como os servigos de coleta e tratamento de esgotos, seriam competéncia do governo estadual. A Prefeitura
Municipal do Rio de Janeiro, por sua vez, anunciou, em 17.2.98, que bloquearia a venda da CEDAE na Jus-
tica, caso fosse alijada do processo, declarando que a Lei Estadual n° 87 é inconstitucional. Problemas rela-
cionados 2 titularidade das concessdes também ocorreram com os municipios de Campos e Niterdi, no
Rio de Janeiro. As contestagdes juridicas 3 inconstitucionalidade das medidas que viabilizariam a privatiza-
¢do da CEDAE levaram a sucessivas prorrogagdes do leilio de venda da companhia. Até este momento, o
leilio n3o se realizou, a despeito de insistentes esforgos do governo do estado. Mais recentemente, o con-
sércio interessado na compra da empresa desistiu da operagio, em razio das incertezas quanto 4 possibili-
dade de poder vir a operar efetivamente a companbhia.
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3.3 Estratégia de Municipalizagio

Nesse caso, a opgdo do governo estadual foi devolver aos municipios, na qualidade de poderes
concedentes, as fungdes de gestio de seus sistemas de saneamento bisico.

3.3.1 Mato Grosso

A decisdo do Executivo estadual de adotar uma estratégia de devolugio aos municipios das fun-
gBes de gestio dos sistemas de oferta de 4gua e coleta de esgotos apbia-se na mesma avaliagio negati-
va das operadoras estaduais, j4 esbogada para os casos anteriores. O Executivo estadual considera
que seria impossivel reestruturar a Companhia de Saneamento do Estado do Mato Grosso —
SANEMAT. A companhia apresenta historicamente prejuizo operacional da ordem de US$ 30 mi-
lhdes/ano e, simultaneamente, expressivas deficiéncias operacionais. Sua estrutura administrativa
seria incompativel com os servigos que deveria prestar, pois apresenta desequilibrio muito grande
no quadro de pessoal.” Do total de funcionarios, cerca de 25% estio concentrados na capital, Cuia-
ba.”® Além disso, o plano de cargos e saldrios da empresa (salarios mais elevados do que os do mer-
cado de trabalho local, incorporagdes de gratificagdes, licengas, ganhos trabalhistas) tornariam mui-
to elevados os custos de pessoal da companbhia.

Uma avaliagio negativa quanto as possibilidades de recuperagio da capacidade de investimento
da operadora estadual associou-se 4 situagio fiscal do estado para a definigio da estratégia de munici-
palizagdo. No Mato Grosso, a privatizagio foi descartada devido 2 definigo constitucional que con-
fere poder concedente aos municipios. Acrescente-se a isso que dois dos maiores municipios do es-
tado, Rondonédpolis e Cuiab, ja haviam solicitado a devolugio de seus sistemas, por descontenta-
mento com a qualidade dos servigos oferecidos pela SANEMAT. Assim, em abril de 1997, apoiado em
modelagem realizada pelo PMSS, o governo do estado definiu uma estratégia de devolugio da gestdo
aos poderes concedentes, que comegou a ser implementada no ano de 1998.

Basicamente, o caminho adotado pelo governo do estado consistiu em divulgar aos municipios
sua intengdo de devolver os sistemas e negociar a estratégia de devolugio com os municipios interes-
sados. Isso significa que, até o momento, a estratégia de devolugio compreendeu exclusivamente
aqueles municipios que, por iniciativa prépria, mediante a divulgagio das intengdes do governo do
estado, manifestaram-se interessados em assumir seus sistemas.

Assim, com esses municipios, a estratégia consistiu em: na primeira fase, i) estabelecer um con-
vénio de cooperagdo miitua, com prazo de vigéncia de noventa dias, que define a intengio do muni-
cipio de retomar a concessio dos servigos, bem como os termos da transigio da gestio da concessio-
naria estadual para a administragio municipal; na segunda fase i1) estabelecer as condi¢des de avalia-
¢do do patrimé6nio da SANEMAT instalado no municipio, por meio da assinatura de um termo de
acordo entre esta companhia e o municipio interessado; e, finalmente, #ii) transferir a gestio do sis-
tema pela assinatura de um termo de reversio, que torna nulo o antigo contrato de concessdo entre
a operadora estadual e o municipio e define as novas condigdes de gestio municipal dos servigos de
aguas e esgotos.”

¥ Em 1998, a SANEMAT contava com 1.542 funcionirios, dos quais 408 desempenhando atividades adminis-
trativas e 1.134, atividades operacionais (dados obtidos em entrevista junto a diregio da SANEMAT).

% Dados obtidos em entrevista junto a diregio da SANEMAT.

® Para que esta ultima ocorra, é necessirio que o municipio crie uma estrutura institucional comprovada-

mente capaz de exercer as fungdes de gestdo do sistema; por exemplo, um departamento municipal de

aguas e esgotos.
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Os convénios de cooperagio miitua (primeiro passo do processo de devolugio que consiste, na
verdade, na preparagio da transferéncia da gestdo) consistem em uma carta de intengdes, pela qual
ambas as partes definem os termos de uma cooperagio temporiria — pelo prazo de noventa dias —
com vistas 3 futura devolugio dos sistemas municipais de 4gua e esgotos. H4, basicamente, trés tipos
de convénios: i) com municipios que pretendem conceder a gestdo do sistema a operadoras privadas;

i) com municipios com contrato de concessio vencido; e i1} com municipios interessados em esta-
~belecer cooperagio técnica a fim de assumir a gestio municipal dos sistemas.

No primeiro caso, o préprio Convénio de Cooperagio Miitua estabelece que a municipalizagio
do servigo incorrer4 (caso todos os requisitos da municipalizagio sejam cumpridos ) também nos
procedimentos para licitagio e concessio 2 iniciativa privada. Nesse caso, durante o periodo de tran-
sigdo, a SANEMAT compromete-se a fornecer mensalmente 3 administragio municipal os dados refe-
rentes 4 arrecadagio e ao faturamento, bem como as informagdes relativas s despesas efetuadas no
municipio. A SANEMAT também se compromete a fornecer todas as informagdes necessarias ao
processo licitatério, embora a aprovagio da licitagio seja competéncia da administragio municipal.
Assim, a indenizag3o 3 operadora estadual do patriménio instalado no municipio ndo traria ne-
nhum 6nus 3 administracio municipal, sendo transferido a concessionéria privada.”

No segundo caso, dos municipios com contrato de concessio ji vencido, o procedimento é seme-
lhante ao dos primeiros. Porém, nesse caso, durante o processo de transigio, além de receber infor-
magdes sobre o funcionamento do sistema local de 4gua e esgotos, a administragio municipal passa a
ter autoridade para definir a alocagio da tarifa.

Finalmente, para os municipios interessados em assumir diretamente a gest3o de seus sistemas lo-
cais, a SANEMAT obriga-se a prestar todas as informagSes necessarias a elaboragio do plano para
operagio do sistema, bem como o cadastro comercial e o banco de dados. Esses dados referem-se a
arrecadagio e ao faturamento, bem como as despesas efetuadas durante o més corrente.

Portanto, grosso modo, na fase de transigdo, a SANEMAT opera, fatura e arrecada, ao passo que a
administragio municipal tem acesso s informagdes relativas ao funcionamento do sistema que vira
a assumir.

Em qualquer uma das situagdes municipais, o segundo passo consistia em inventariar o valor pa-
trimonial dos investimentos realizados pela SANEMAT em cada municipio. O termo do acordo con-
siste justamente em estabelecer que essa avaliagio patrimonial seja realizada por empresa especiali-
zada, a ser contratada pela SANEMAT. Na verdade, a transferéncia definitiva do sistema local somen-
te ocorrera quando a SANEMAT for indenizada pelos investimentos nio amortizados realizados em
cada municipio.

Entretanto, o processo de avaliagio nio impede a cessio da gestdo. Mas, enquanto a avaliagio e o
acordo entre as partes nio ocorrer, cada administragio municipal deve repassar mensalmente a
SANEMAT a taxa de 7,5% sobre o faturamento mensal dos servigos de agua.’ Contudo, no caso de a
administragio municipal pretende conceder a um operador privado a gestio dos servigos, nio pode
privatizar bens de que nio dispSe. Visto de outro modo, até que seja concluida de forma satisfatéria

0 ; s .
*  Para tal, é fundamental, como veremos adiante, um acordo entre as partes quanto i avaliagio do patrimé-

nio da SANEMAT instalado em cada municipio.

' Esses montantes serio debitados do valor patrimonial a ser pago 4 SANEMAT, quando da efetiva transferén-

cia do patriménio. Sio creditados como caugio, na qualidade de antecipagio da indenizagio do patrimé-
nio, enquanto se procede a avaliagio.
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a avaliagdo patrimonial do sistema local, o municipio deve geri-lo diretamente, nio lhe sendo permi-
tido transferir para terceiros os bens a serem avaliados.

Observe-se, portanto, que até o final de 1998 a estratégia de municipalizagdo compreendeu, ex-
clusivamente, a gestio dos sistemas e ndo a gestdo do patrimbnio da SANEMAT instalado no munici-
pio. Esse seria o dltimo passo do processo de devolugio que, segundo as entrevistas realizadas, co-
megara-a ser-implementado em 1999. Na verdade, esse passo sup&e um dificil acordo entre as partes,
para o qual o inventario fisico, realizado previamente 3 entrega da gestio, é um instrumento funda-
mental.

Um aspecto importante do processo de municipalizagio em curso diz respeito aos funciondrios da
SANEMAT. Na transferéncia da gestio, nio est4 prevista a transferéncia do quadro de pessoal da opera-
dora estadual. Os empregados podem vir a ser incorporados pelo novo operador, mas isso n3o est4
contratualmente previsto. Uma vez transferido o sistema, os funcionirios t8m sido colocados em dis-
ponibilidade e tendem a ser demitidos, > ou, em alguns casos, incorporados aos sistemas locais.

Até outubro de 1998, dos 92 municipios operados pela SANEMAT, 49 haviam assinado o convé-
nio de cooperago técnica, 25 haviam efetuado o inventario fisico (correspondente a patriménio e
equipamentos) e 16 ja haviam operado o inventirio e efetuado a reversio do sistema.® Esses dados
indicam que o passo mais imediato do processo em curso no Estado do Mato Grosso consistiri em
concluir os inventrios relativos ao patriménio instalado e proceder  reversio definitiva dos siste-
mas locais, o que incluir3 a transferéncia da gestio e da propriedade.

Esse passo ¢, na verdade, um dos pontos de estrangulamento e retardamento da municipalizagio,
uma vez que os municipios questionam a avaliagio do valor contsbil do patrimoénio e, por conse-
qiiéncia, o calculo do montante da indenizagio. Entretanto, para as administragdes interessadas na
privatizagdo do sistema, a necessidade de fechar acordo para se proceder 4 licitagio pode constituir-
se em um poderoso incentivo para ceder as proposi¢des da SANEMAT. Para os municipios dispostos
a assumir diretamente a gestio de seus sistemas locais, esse acordo pode ser postergado no tempo.

Além dessas etapas, estio previstas ainda: i) a criagio de uma agéncia reguladora estadual; #i) a cri-
agdo do Conselho Estadual de Saneamento; e iii) a criagio do Fundo Estadual de Saneamento. Pre-
tende-se que o fundo seja financiado a partir de taxa a ser cobrada sobre os municipios associados;
em contrapartida, todos os municipios regulados teriam direito 3 participagio nos recursos do fun-
do, com especial prioridade aqueles municipios considerados invidveis, vale dizer, pequenos, isola-
dos e distantes de mananciais hidricos.

Um importante facilitador do resultado mencionado diz respeito a uma particularidade dos sis-
temas locais no Estado do Mato Grosso. Cada sistema municipal ¢ inteiramente independente, isto
¢, todos os municipios tinham seus préprios sistemas de captagio, tratamento e distribuigdo de dgua,
bem como seu préprio sistema de esgotos. Esse fato reduziu um importante obstéculo & municipali-
zagdo, que implicaria a necessidade de acordos envolvendo mais de uma administragio municipal,
caso em alguma etapa esses sistemas fossem integrados.

Como tendéncia, as informag@es coletadas junto aos gestores do processo de municipalizagdo in-
dicam que os municipios de maior porte, cujas dimensdes do mercado local podem ser atrativas a
operagdo da iniciativa privada, tendem a buscar essa alternativa para efetuar a concessio plena a ter-

% Por exemplo, no caso do municipio de Rondonépolis, o sistema local ocupava 98 empregados. Com a

municipalizagio, 75 foram contratados pela Prefeitura, mantidos os mesmos salrios da SANEMAT, mas 23
voltaram para a empresa estadual, que nio disp&e de recursos para pagar as indenizagGes.

¥ Dados obtidos em entrevista junto 3 diregio da SANEMAT.
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ceiros. Mas, municipios menores (em geral, com ndmero de economias inferior a dois mil) tendem a
n3o constituir mercado atrativo para operadores privados. Nesse caso, o governo do estado pretende
incentivar a criagio de consércios intermunicipais que constituam mercado potencialmente rent-
vel. Finalmente, h4 um ntimero reduzido de municipios (pequenos e isolados, com dificil acesso a
mananciais hidricos e habitados-por populagdes com baixo poder aquisitivo) cujas dificuldades, seja
para atrair-investidores privados, seja-para operar-diretamente; seriam quase-intransponiveis. S3o
justamente esses os municipios que, mesmo na hipétese de haverem assinado o convénio de coope-
ragio, nio dio andamento ao processo.

A municipalizagio do saneamento bésico no Estado do Mato Grosso caminhou em passo acele-
rado no ano de 1998. Dos 92 municipios operados pela SANEMAT, cerca de 15% ja rescindiram seus
contratos com a operadora estadual, assumindo seus sistemas locais. Além disso, cerca de 53% reve-
laram interesse em faz&-lo, se tomarmos como indicador o niimero de municipios que assinaram os
convénios de cooperagfo. Essas sio taxas significativas se considerarmos os provaveis custos finan-
ceiros e politicos implicados na assungio da gestdo desses sistemas. :

Todavia, é provavel que parte significativa dos municipios que poderiam obter ganhos com a
municipalizagio j4 tenha efetuado a reversio dos sistemas: sdo justamente aqueles municipios que
poderiam efetuar as privatizagdes ou ainda os que teriam condigdes de assumir a gestdo de seus sis-
temas locais. Na verdade, os dezesseis municipios que j4 efetuaram a reversdo representam dois ter-
¢os das economias dos municipios existentes no estado.™

Com efeito, além de haver municipios que retardam o processo de inventariamento, ha outros
que sequer se manifestaram, seja porque nio tém condigSes de assumir a gestdo, seja porque ndo tém
a menor perspectiva de atrair o interesse de um operador privado.

Por sua vez, para a prépria SANEMAT, ha expressivas dificuldades derivadas do sucesso da estra-
tégia adotada. Embora esta tenha visado em grande parte desonerar os cofres estaduais, o caminho
adotado nio altera significativamente o passivo geral da companbhia, seja junto ao governo federal,
seja junto aos prestadores de servigos, porque o passivo da empresa permanece sob sua responsabili-
dade. De qualquer modo, embora a estratégia adotada nio resolva o déficit fiscal do governo estadu-
al, nio contribui para agrava-lo. ;

Uma possibilidade de obtengio de receitas poderia advir das indenizagSes das prefeituras. No en-
tanto, o montante dessas receitas depende do sucesso dos acordos a serem realizados com cada ad-
ministragio municipal e da extensio do processo de municipalizaggo. Contudo, dado que dois ter-
cos das economias existentes ja foram revertidas, nio é de se esperar que esta ainda possa ser uma
fonte substancial de receita.

Um segundo fator diz respeito as indenizagées do quadro de funcionérios. A.municipalizagio
gera um novo operador. Nesse caso, o pessoal desocupado deve ter seus contratos rescindidos. A ex-
tensio das rescisdes e, portanto, do passivo a ser pago, esta diretamente relacionada a extensdo do
processo de municipalizagio.

Finalmente, na hipétese de que o processo de municipalizagio s6 tenha sucesso nos municipios
de médio e de grande porte, considerados economicamente rentéveis, que solugio seria dada aos
municipios considerados invidveis? Caso mantenham suas concessGes a operadora estadual, esta ndo
poderia ser extinta e, mais do que isso, teria um sistema inteiramente deficitario, uma vez que estaria
privado das fontes de receita dos municipios com maior capacidade de renda.

3 Dados obtidos em entrevista junto 2 diregdo da SANEMAT.
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4. CONSIDERACOES FINAIS

Estd em curso um processo de reestruturagio da modalidade de gestio da prestagio de servigos de
saneamento no Brasil, tal como foi consolidada por intemédio do modelo PLANASA. Embora seja
tipicamente uma reforma sem reforma, no sentido de que, pelas razdes apontadas ao longo do texto,
ndo vem sendo comandada pelo governo federal, essa reestruturagio é parcialmente condicionada
pelas novas orientages para a politica urbana adotadas no governo Fernando Henrique Cardoso.
As agéncias federais tém condicionado o acesso a recursos i capacidade de endividamento do propo-
nente, bem como 4 adogio de métodos gerenciais mais eficientes. Ou, ainda, tém favorecido as pri-
vatizagSes de empresas estaduais ou municipais, alavancando recursos para a concessio da gestio dos
servigos a operadores privados. Nesses termos, as decisdes tomadas pelos executivos estaduais quan-
to 20 destino das operadoras dos servigos sdo em parte condicionadas pela avaliagio da capacidade
de investimento dessas empresas. :

Além disso, as estratégias adotadas pelos estados sio também em grande parte condicionadas pela
situagdo fiscal de seus respectivos estados, que, para além das dividas herdadas, é derivada das condi-
¢Bes que fazem crescer o déficit pablico no pais. No entanto, os organismos federais nio tém atuado
de modo coeso, o que tem dificultado a implementagio de uma estratégia federal capaz de induzir
um processo articulado de reestruturagio que garanta que o interesse ptiblico seja preservado via ins-
talagio de mecanismos de regulagio e controle. Essa desarticulagio dos organismos federais nio
apenas restringe a capacidade de indugio da Unido, de operagio para que o interessse piiblico seja
preservado, como também permite que o processo de reestruturagio em curso ocorra em grande

medida ao sabor das dificuldades postas para cada governo estadual.

Finalmente, a engenharia administrativa do setor saneamento j4 era descentralizada, porque ope-
rada a partir de companhias subordinadas aos governos estaduais ou locais. Essa heranga institucio-
nal do PLANASA e o fato de que os governos locais conquistaram expressiva autonomia deciséria
com a recuperagdo das bases federativas do Estado brasileiro implicam que o processo de reestrutu-
ragido em curso esteja ocorrendo, basicamente, a partir de iniciativas e decisdes dos governos locais.
Em outras palavras, ainda que esse processo de reformas seja em parte condicionado pelas novas di-
retivas do governo federal, na realidade tem sido resultante de um conjunto- de iniciativas relativa-
mente auténomas de governos estaduais e municipais.

Até o momento, foi possivel identificar trés estratégias distintas adotadas pelas companbhias esta-
duais examinadas. A primeira estratégia, adotada nos estados de Sio Paulo, Paran4 e Cear4, consiste
em fortalecer a companhia estadual, ampliando suas 4reas de operagdo, melhorando seus padrdes
operacionais na diregdo de maior eficiéncia e abrindo o capital da empresa a.operadores privados
que, em condig¢io minoritaria, nio teriam (hipoteticamente) condigées de se contrapor ao comando
de origem governamental. A segunda estratégia, adotada pelos estados do Rio de Janeiro e Espirito
Santo, consiste em privatizar a empresa, vendendo seus ativos e transferindo a concessio dos servi-
¢os a operadores privados. Finalmente, a terceira estratégia, adotada no estado do Mato Grosso,
consiste em devolver a gestdo dos sistemas locais de 4gua e esgotos aos municipios.

Algumas questdes sdo cruciais em qualquer das estratégias adotadas, ainda que se coloquem de
modo diferente em cada uma. A primeira diz respeito 2 relagdo entre a estratégia adotada, a estrutu-
ra de operagGes das companhias estaduais e a motivagio fiscal para adotd-la. Em qualquer das estra-
tégias, abrir mio apenas das fatias mais rentaveis do mercado de servigos (as operagdes nas cidades de
médio e de grande porte) ndo é uma alternativa desejavel para as empresas publicas estaduais, pois
significaria manter as concessdes das demais cidades, mas sob uma modalidade de financiamento de
natureza assistencial. Esse aspecto esta relacionado a estrutura de receita das empresas estaduais, que
operam segundo o mecanismo do subsidio cruzado em escala estadual, o que implica que suas recei-
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tas sio fortemente dependentes das tarifas arrecadadas nas cidades de médio e de grande porte e nas
regides metropolitanas das capitais. Nesses termos, qualquer reestruturagio das companhias estadu-
ais deve contemplar o papel estratégico dessas receitas para sua viabilidade econdmica. Para a viabi-
lidade financeira dessas companhias, nfo é possivel adotar um caminho de reestruturagdo que trans-
fira a outro agente econdmico as fatias mais rentaveis do mercado, dado que gerir apenas suas fatias
menos rentéveis implicaria a faléncia ou a adogio de uma-politica fortemente subsidiada pelos cofres
publicos.

Essa alternativa implicaria financiar os servigos de saneamento nas cidades menores com base em
recursos orgamentarios, op¢io muito onerosa para os cofres publicos. E por isso que a estratégia de
fortalecimento pretende subconceder apenas parcela das operagdes, sob a forma do controle da arre-
cadagio ou sob a forma da concessio onerosa, isto &, essa alternativa permite manter a viabilidade
econdmica da concessionaria piblica. E por isso também que a alternativa da privatizagdo somente
pode ser colocada para a companhia, pois estados que estio vendendo suas companhias dada sua
precaria situagio fiscal nio podem vir a assumir a gestdo do saneamento sob a forma puramente as-
sistencial.

De qualquer modo, sio necessirios estudos mais precisos para que se saiba as caracteristicas dos
sistemas ou 4reas ndo rentdveis, dependentes, portanto, de subsidios. Na verdade, nos padrdes atuais
de operagio, caracterizados por elevados graus de ineficiéncia, torna-se dificil precisar o montante
efetivo de recursos necessirios 3 manutengio de servigos de natureza estruturalmente assistencial.

A segunda questdo diz respeito 2 intengdo de atrair capitais privados para investimento em sane-
amento. Do ponto de vista dos capitais privados, a 4rea de saneamento, embora investimento segu-
ro, oferece baixos rendimentos, quando comparada a outras 4reas possiveis para investimento. Além
disso, a inseguranca quanto aos rendimentos futuros, derivada da alternincia de governantes, associ-
ada a0 ciclo eleitoral, ou ainda derivada da possibilidade de perda das concessdes com base na titula-
ridade municipal das concesses, pode aumentar significativamente o grau de incerteza colocado
para os capitais privados e, assim, tornar o negocio menos atraente.

Nessa situagio, se motivados a privatizar suas empresas para aliviar seus déficitis fiscais, os go-
vernos estaduais se veriam forgados a aumentar as garantias oferecidas no momento presente aos po-
tenciais investidores privados, de modo a compensar suas possiveis perdas futuras. Nesse caso, tor-
nar-se-ia dificil estabelecer claramente qual é a fronteira além da qual a preservagio do interesse pu-
blico e a integragio com as politicas de satide publica e meio ambiente comegam a ser ameagadas. Se
a prioridade for a necessidade de fazer caixa, a efetividade da regulagio e do controle dos servigos em
funcio do interesse puiblico pode vir a tornar-se um problema para a possibilidade de atrair capitais
privados.

Uma terceira questio, em parte relacionada 2 segunda, diz respeito diretamente 2 questéo da re-
gulagio dos servigos. O exercicio da rigorosa regulagdo das atividades em saneamento basico (o que
supde aprovagio de legislagio especifica, instalagio de agéncias reguladoras estaduais com transpa-
réncia e independéncia, obediéncia s disposigdes legais nos processos de contratagio e definigio de
metas e padrdes dos servigos) é a0 mesmo tempo necessario a potenciais investidores privados e um
mecanismo pelo qual poder-se-ia preservar o interesse publico e, particularmente, a populagio con-
sumidora (até mesmo nos casos em que o operador seja um agente publico). Na verdade, para o
préprio investidor, a definigio de marco regulatério das atividades a serem desempenhadas pode
operar também como garantia contra o risco de alteragdo das regras do jogo, que pode advir da inevi-
tével troca nos cargos executivos. Em outras palavras, a definigdo clara de marco regulatério para as
fungdes a serem privatizadas nio é um instrumento pelo qual possam aumentar as garantias para a
preservagio do interesse publico. Ela pode ser também mecanismo pelo qual podem ser minimiza-

104




POLITICA NACIONAL DE SANEAMENTO: A REESTRUTURACAO DAS COMPANHIAS ESTADUAIS

das as incertezas dos investidores privados com relagio a0 ambiente institucional sob o qual deverio
desempenbhar sua atividade econdmica.

Assim, é recomendével que a autoridade para o exercicio das funcdes de regulagdo seja de ambito
estadual ou federal. A 4rea de saneamento envolve seguramente volumes de recursos de dimensdes
consideraveis, assim como interesses econdmicos de diversas ordens. Além disso, os potenciais inte-
ressados.em -assumir a gestdo dos sistemas-sio empresas internacionais de grande porte, bem como
empresas de construgio civil de médio e de grande porte. A regulagio de uma atividade econdmica
dessa natureza tem muito menos chances de ser bem-sucedida, dada a assimetria de recursos finan-
ceiros e administrativos entre, de um lado, um potencial concessionario privado e, de outro lado,
grande parte das administracSes municipais brasileiras. Ainda que o risco da captura de uma agéncia
governamental pelos interesses privados seja factivel para qualquer nivel de governo, nesse caso, h4
evidéncias de que esse risco aumenta para as prefeituras.

Um quarta questdo a ser resolvida diz respeito ao problema da titularidade para a concessio dos
servigos. Todas as alternativas que supdem a subconcessio dos servigos (seja para fortalecer a empre-
sa estadual, seja para privatiz-la ) esbarram no problema juridico, ainda nio resolvido, da necessi-
dade de obter autorizagio das administragdes municipais. Esse problema é mais dificil de ser resolvi-
do na estratégia de privatizagio das empresas, mas, em qualquer das trajetérias adotadas, a incerteza
quanto 2 possibilidade de manter subconcessdes sem um acordo com as prefeituras e cAmaras de ve-
readores pode tornar o negécio do saneamento pouco atraente para o setor privado, o que pode im-
plicar, novamente, dificuldades 4 garantia dos interesses ptiblicos. Mas, mesmo nos casos em que a
empresa estadual busque ampliar sua atuagio subconcedendo parte de seu mercado, a viabilidade
dessa estratégia pode facilmente ser posta em xeque caso o poder concedente da prefeitura em ques-
tdo nfo autorize que a concessionaria estadual transfira a operadores privados a gestio dos servigos.

Uma quinta questio diz respeito aos municipios cujas caracteristicas os tornam economicamente
invidveis como sistemas locais de saneamento. Em tese, municipios com reduzido ntimero de eco-
nomias, distantes de mananciais hidricos e habitados majoritariamente por populagio de baixa renda
tendem a nfo ser capazes de financiar os servigos de saneamento basico com base em tarifas reais.
Na estratégia de fortalecimento da operadora estadual, a prestagio dos servigos seria financiada com
base em subsidio cruzado.

Mas, nas estratégias da municipalizagio e da privatizagio de parte dos sistemas locais, o subsidio
cruzado nio se justifica. Nesses casos, deveria haver uma politica de natureza claramente assistenci-
al, isto ¢, destinada a garantir a prestagio dos servigos com base em tarifas subsidiadas. Em primeiro
lugar, trata-se de saber qual seria exatamente o ponto de corte para definir que tipo de municipios
seriam objeto necessario de uma agio dessa nataureza. Em segundo, trata-se de definir que nivel de
governo seria responsavel por esses programas. Na hipétese de que os governos estaduais devessem
desempenhar tal tarefa, esse objetivo seria claramente conflitivo com uma das fortes razdes da estra-
tégia adotada, que diz respeito a reduzir o déficit fiscal representado pela operadora estadual. Parece,
portanto, que essa agdo deveria ser objeto de uma politica federal. Recursos do FGTS poderiam, por
exemplo, ser usados para essa finalidade.

Finalmente, trata-se de examinar a necessidade de defini¢io de uma politica nacional de sanea-
mento que estabelega um programa articulado de reforma para o setor. Como foi demonstrado para
o caso da politica de municipalizagio no Estado do Mato Grosso, uma estratégia de indugio eficien-
temente desenhada e implementada pode alterar rapidamente condiges institucionais prévias de
gestdo dos servigos. Mais que isso, vimos que as medidas tomadas pelo governo federal tém sido fa-
tores importantes para a definigio das estratégias de reestruturagio adotadas pelos governos estadu-
ais. No entanto, essas sio insuficientes para enfrentar questdes nevralgicas do processo de reformas
em curso, tal como foi elencado a0 longo deste trabalho.
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