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A Universalizacdo dos Servicos de
Saneamento: Desafio para a
Década Atual

Dilma Seli Pena Pereira*

1 - Antecedentes e Cenario Atual

‘ :rande parte das agdes relativas a saneamento basico no Brasil, em

particular no que se refere as intervengdes dos governos federal e
estaduais, esteve conformada, ao longo dos dltimos 20 anos, as diretrizes e
normas do Planasa — Plano Nacional de Saneamento.

A criacdo do Planasa ocorreu em um contexto de crescimento urbano,
paralelo ao desenvolvimento acelerado das atividades econdmicas dos
setores secundario e tercidrio no Brasil. Este fenémeno de rdpida urbani-
zagdo gerou uma sobredemanda por servigos diante da qual as instituigdes,
0s mecanismos e os recursos do setor de saneamento mostravam-se insufi-
cientes ou inadeqguados. Os déficits de atendimento, em particular quanto
ao abastecimento de 4gua, agravavam os indicadores urbanos de savide
publica e ameagavam o crescimento industrial pela debitidade da infra-estru-
tura posta a seu Servico.

O Planasa rompeu com a tradi¢fo institucional anterior, na qual o paterna-
lismo, a aleatoriedade e a pulverizagdo envolviam a aplicagdo de recursos
provenientes dos orgamentos fiscais da Unido e dos estados, e reconhecen
que os desafios postos pelo crescimento urbano exigiam uma organizagio
agil e um esforgo de investimento por parte do poder pablico. Sua concepgdo
original assentava-se em um projeto nacional com forte enfase empresarial,
expressa no idedrio de um modelo economicamente auto-sustentado e no
papel das tarifas para o financiamento do setor.

* Da Diretoria de Politicas Piiblicas do JPEA.
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O Planasa apresentava wm cariter fortemente centralizador, enfeixando o
poder nas mios da Unido e, em menor grau, nos estados, relegando os
municipios a um plano secundério. Os recuzsos para os investimentos foram
viabilizados por meio do FGTS — Fundo de Garantia por Tempo de Servigo
—, gerido por wm banco de desenvolvimento, BNH — Banco Nacional de
Habitacdo. As diretrizes e regras fixadas ohrigaram os estados a criar
companhias proprias voltadas exclusivamente para o abastecimento de 4gua
e 0 esgotamento sanitirio — absorvendo os servigos antes desenvolvidos
pelos municipios. Além disso, estimularam também a estruturagiio dos FAE
— Fundos de Agua e Esgoto —, nos estados, como contrapartida aos aportes
do FGTS. Estabeleceram-se tarifas diferenciadas — tendo por base as
desigualdades regionais — de forma que permitissem um subsidio cruzado
intra-sistema. Ao mesmo tempo, através de uma tarifagfo realista, esperava-
se que, em cada estado, a arrecadagdo tarifria obtida em dreas urbanas mais
adensadas e economicamente mais desenvolvidas viabilizasse o investimento
e a operagio de sisternas menores e menos rentaveis, Deve-se observar que
aqueles municipios que insistiram em permanecer 4 margem da atuagio das
companbias estaduais, operando seus proprios servi¢os, nao tiveram acesso
aos recursos do FGTS para investimento em sistemas de dgua e esgotos.

Os resultados fisicos dos esforgos promovidos ao longo de duas décadas
foram desiguais. Em termos gerais, houve um grande avango nos servicos
de abastecimento de 4gua, com os indices de atendimento da populagéo
urbana saltando de 45%, em 1970, para 83% em 1991. Quanto & coleta de
esgotos, o resultado foi mais modesto — de 22 para 37 % no mesmo periodo
—, mantendo-se um quadro de precariedade do servigo. Criticos, além
disso, sd0 os aspectos relacionados ao tratamento de esgotos, agravados pelo
efeito combinado da expansdo do consumo de dgua tratada e amplia¢do das
redes coletoras, concentradoras de efluentes. Hoje nfio mais de 8% dos
municipios brasileiros dispdem de tratamento do esgoto coletado antes de
sua disposicio final.

Do ponto de vista institucional e financeiro, a passagem dos anos fez com
que se acumulassem sinais claros de desequilibrio, catalisado pela crise
recessiva verificada no inicio dos anos 80, apontando claramente no sentido
de um esgotamento das diretrizes ¢ normas rigidas do Planasa.' Este
processo pode ser caracterizado, swmariamente, pelos seguintes aspectos
fundamentais:

1 O Planasa e suas normas acabaram em 1990 com a Resolucdo 09 do Consetho Curador
do PGTS, reforgada em 1992 pela Resolugio 876, que instituiu formalmente o Pronurb. Este,
entretanto, ¢ fraco para se constituir em uma politica nacional para o setor. Os mesmos
probiemas da era Planasa ainda persistem,
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a) inadequagdo e rigidez do arranjo institucional a0 momento atual: (f) baixa
capacidade de obtengdo de recursos locais (governos e companhias
estaduais) para contrapartida aos fluxos do FGTS; (i7) funcionamento
irregular ou desativagio dos FAE; (iii) baixo retorno dos financiamentos
concedidos; (iv) gradativa inadimpléncia das companhias estaduais; (v)
insistente conservagdo das regras do modelo ante as continuas alteragdes do
ambiente politico e juridico-legal; (vi) extingfio e transferéncia de fungdes
do agente de fomento (do BNH para a Caixa Econdmica Federal); (vii)
dificuldade na absor¢do de agentes promotores municipais pelo sistema;
(viii) inaptiddo para tratamento das questdes ambientais; e (ix) impossibili-
dade de expansdo dos sistemas para populagdo de baixa renda, especialmente
das periferias urbanas das grandes cidades e da zona rural;

b) desequilibrio institucional e financeiro das companhias estaduais: (i)
manutengdo de pregos tarifirios inadequados; (i) imobilizagdo de capital
em sistemas com taxas de retorno incompativeis com os investimentos
realizados; (iif) perdas financeiras causadas por procedimentos gerenciais
inadequados e ambientes inflacion4rios; (v} manutengfo de niveis elevados
de perdas nos sistemas de 4gua; (v) desequilibrio de custos; e (Vi) excessiva
ingeréncia politica na rotina administrativa.

Institucionalmente, o esgotamento do Planasa repousa na inaptabilidade de
um padrdo de intervengdo centralizado e rigido as circunstincias de uma
crise fiscal profunda do Estado brasileiro e uma tendencia politica de
descentralizagiio de poder, refletida na Constituigdo Federal promuigada em
1988.

A conseqiiéncia mais grave deste quadro de desequilibrio € o risco de
regressdo nos indices de cobertura ji obtidos (inchiindo o relativo aos
servigos de abastecimento de 4gua tratada), pela incapacidade de parcela
dos agentes promotores estaduais se auntomanterem como organizadores
eficientes e vidveis da prestagdo dos servigos e pela impossibilidade de
manutencio dos niveis de investimento necessirios para a prestacdo am-
pliada do atendimento, isto €, sua universalizac¢io.

E neste contexto que se coloca 2 necessidade de um novo marco de referéncia
para orientar e balizar a execugdo das acdes de saneamento, visando manter
o atendimento atual e incorporar a popula¢do que estd & margem desse
servico essencial. Ao mesmo tempo, ¢ fundamental operacionalizar o
conceito ampliado de saneamento ambiental, incluindo-se acdes de
abastecimento de dgua, esgotamento sanitirio, coleta, tratamento e dis-
tribuigdo de residuos sdlidos, conwrole da poluigio ambiental, drenagem e
educacio sanitiria.
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2 - Reordenamento Institucional: Criaco de
Ambiente Propicio a Eficiéncia

O reordenamento institucional do setor saneamento deve ter como pressu-
postos basicos a eliminago das ineficiéncias e a otimizagdo dos processos
de produgdo, distribuicdo e comerciatiza¢do dos servigos, buscando: a)
propiciar aos prestadores de servigos (empresas estaduais, regionais, mu-
nicipais, privadas, consdrcios de municipios, associa¢des comunitarias)
condigdes de atuagido em bases empresariais, compatibilizando racionali-
dade econdmica e objetivos sociais; b) criar condigdes para a existéncia de
competi¢ao entre os prestadores de servigos; ¢) criar fontes alternativas de
recursos para o financiamento do setor; &) criar condi¢des de acesso aos
servigos de saneamento para a populagdo de baixa renda; e ¢) fortalecer o
planejamento do setor.

Nesta perspectiva, a Unido deve ter redefinido o seu papel, com o for-
talecimento das institui¢des ligadas ao setor e a criagdo de mecanismos
regulatorios da prestagio dos servigos, tratando nio apenas das questdes
tarifirias, mas englobando a gestdo de maneira integral, isto &, custos e
pregos, visando & melhoria da eficiéncia dos servigos.? A funcdo de
regula¢io ndo deve ser entendida como um intervencionismo do Estado. Em
sua concepgio mais moderna, a regulagio constitui-se em uma atividade que
fomenta a competi¢do, onde esta € factivel e pode ser exercida; impede o
abuso oriundo de posigdes de monopdlio natural; flexibiliza regras para
eliminar barreiras & competi¢do; e exerce o poder de definir critérios de
acesso a fontes publicas de financiamento, por parte dos prestadores,
buscando a eqiiidade no acesso ao servigo entre regides e entre pessoas.

A repartigdo das atribuigOes entre os trés niveis de governo ¢ também de
fundamental importincia. Algumas definigdes j4 estdv postas, como a
necessidade de fortalecimento do papel de poder concedente dos municipios.
A Unido deve definir as grandes diretrizes do setor e promover o esta-
belecimento de linhas de financiamento acessiveis aos prestadores de
servigos, por meio de critérios claros. Deve também criar um sistera de
informagdes como instrumento para o exercicio do poder de regulagiio do
Estado {indicadores de eficiéncia, eficdcia e efetividade).

2 Dados preliminares da Abes — Associagdo Brasiteira de Empresas de Saneamento —,
referentes a 1992, demonstram uma situagfio preciria, em termos de eficiéncia e produtividade
das empresas de saneamento do pais, que diminui a possibilidade de acesso das familias de
baixa renda aos servigos. Por exemplo: a) indice de inicromedigio (volume
micromedido/volume produzido) médio abaixo de 50%; b) indice de faturamento (volume
faturado/volume produzido): nas empresas do Sul/Sudeste as perdas sdo geralmente inferiores
a 40%. no Norte e Nurdeste, as empresas apresentam perdas superiores a 50%.
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O desafio atual refere-se a universalizacdo da oferta essencial,? para
assegurar salubridade ambiental a toda populagdo. Essa premissa bdsica €
fonte inspiradora para 1 criagdo de um ambiente competitivo para a prestagio
dos servigos, admitindo-se que Estado e Sociedade devem assegurar a
prestagio eficiente da oferta essencial. Portanto, ¢ dever do governo
organizar a presta¢do dos servigos piiblicos da maneira mais apropriada ao
usudrio. Bsta assertiva pressupde que o Estado garanta: a) os recursos
financeiros necessirios para a existéncia dos servigos; b) a eficiéncia na
prestagdo dos servigos {0s menores custos € as menores tarifas); e ¢) a
qualidade dos servigos.

Os trés pressupostos antes descritos para a oferta eficiente dos servigos de
saneamento a toda populagio do pais podem ser operacionalizados através
de: a) liberdade para prestagio dos servigos (empresas municipais, regio-
nais, privadas, associagles comunitirias etc.); b) competicio entre 0s
prestadores dos servigos que, devido s barreiras tecnol6gicas e & carac-
teristica de monopGlio natural, pode se dar entre prestadores de diferentes
dreas geogrificas; ¢) controle do Estado sobre os prestadores dos servigos;
d) fiscalizagfio permanente, todavia sem entraves burocriticos; €) puni¢ao
rigida para quem infringir as normas, que devem ser as mesmas para todos
os prestadores, sejam eles piblicos ou privados.

O ambiente de eficiéncia e competitividade deve basear-se em adminis-
tragdes profissionais, sem interferéncia politica; realizagdo de concorréncia
para evidenciar previamente gue a alternativa adotada € a de menor custo;
e participacido do usudrio cemo forma de controle social sobre a prestagdo
dos servigos.

A adogo de padrOes empresariais para a prestagio dos servigos constitui-se
no caminho mais curto para a eficiéncia, podendo-se exigir, por meio de
instrumentos de regulagdo, a responsabilidade dos admimistradores, caso
ndo satisfacam os indicadores adequados de gestdo. Pode-se ter também mma
contabilidade independente das municipais, estaduais, ou da Unido, para
que 0s usudrios conhegam exatamente os custos e as implicacoes financeiras
da prestacio dos servigos, e, por dltimo, pode-se conseguir uma adminis-
tracdo profissional desvinculada de objetivos politicos imediatistas.

3 A oferta essencial ¢ um termo conceitualmente aceito. Pode ser traduzido como a
quantidade de servigo necessaria as demandas de salubeidade ambiental (na casa, no trabaiho
ete.). Sua operacionalizagdo na pritica € complicada. Este € um tema em estudo no ambito do
PMSS — Projeto de Modernizagao do Setor Saneamento, em desenvolvimento pefo IPEA ¢
Secretacia de Saneamento, com financiamento do Bird e apoio do PNUD.
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3 - O Financiamento do Setor

3.1 - Volume de Recursos

A consolidacdo de um novo modelo de gestdo para o setor, assentado na
flexibiliza¢do institucional para a prestagfo dos servigos, na competicdo
entre os prestadores e num ambiente de eficiéncia, pressupde a retomada do
financiamento do setor em novas bases, com as tarifas assumindo papel
importante na viabilizagfo financeira do sistema.

O primeiro desafio refere-se ao montante de recursos necessérios. Como se
pode ver nos quadros “Indice de Cobertura e Previsdo de Investimento
segundo as Regides para Sistemas de Abastecimento de Agua — SAA —e
de Esgotamento Sanitario — SES/1991”, apresentados ao final desta nota,
o volume de recursos necessérios € da ordem de US$ 27 bilhdes. Essas
proje¢des ja incluemn o custo do tratamento de esgotos. Ressalte-se, todavia,
que essas estimativas podem conter margem de erro devido & tragilidade
dos dados disponiveis. Supondo-se, entretanto, um investimento anual de
US$ 2 bilhdes (suposicdo otinista), seriam necessarios cerca de 13 anos e
meio para a universalizacdo dos servigos de dgua e esgotos.

Em que pese o volume de recursos necessdrios, o desafio deve ser enfrentado
e os obsticulos superados. Algumas qualificagdes precisam ser feitas.
Quanto ao abastecimento de dgua, hd consenso — ainda que com o apoio
de um nimero reduzido de estudos especificos que demonstre* — de que a
capacidade média de pagamento do usudrio urbano de dgua permite a
auto-suficiéncia financeira em nivel proximo ou até mesmo superior ao
consumo essencial, dispensando o Estado de esforco financeiro para sub-
sidios. Nio existe a mesma percepgdo em relagio aos servigos de esgo-
tamento sanitdrio, especialmente quando estes compreendem interceptagio
e tratamento. Por exigivem maior volume de recursos para investimentos,
€ preciso haver uma co-responsabilidade no financiamento entre os trés
niveis de governo e a sociedade. Ressalte-se que estes servigos, mesmo em
alguns paises desenvolvidos sdo, subsidiados pelo Estado.

O segundo desafio diz respeito 4 idéia — comumente ditundida a respeito
da realidade econdmico-financeira dos municipios — de que a grande

Py

maioria dos governos locais é pobre. Um estudo recente’ afinma que a

4 Ver Farda, D.M.C.P. Estudo de avatiacGo econdmica para o gerenciamento da
demanda de dguas. Reladtio preliminar. nov. 1993; Briscoe, J. et alii. Disposicao a pagar
de comunidades rurats segundo condicdes socioecendmicas. IPEA/Bird, 1989; e Appraisal
Report: Espirito Santo and Coastel Pollution Management Project, Banco Mundial, 1994.

5 Rezende, ¥. Eshogo para o novo sistema de financianenio do setor saneamenro. IPEA,
PMSS. 19%4. mimeco.
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situagio das finangas dos municipios sofren mudangas importantes e que a
correlagdo eantre a pobreza do municipio e o tamanho do seu orgamento foi
se tornando cada vez mais fraca. Tampouco estd este associado ao seu
tamanho e a sva inser¢do regional. A conclusdo € que, mesmo nos mu-
nicipios mais pobres onde a sustentagdo dos servicos via tarifas pode ficar
comprometida, o orcamento municipal pode suprir tal deficiéncia, pelo
menos em parte.

O terceiro desafio esti reiacionado ao padriio tecnoldgico uniforme imposto
a0 pafs pelo Planasa e seu modelo gerencial, ao lado da urbanizagfo com
periferizagdo da populagfio nos nicleos de maior porte. O padrdo tec-
nologico adotado foi muito elevado. Se, por um lado, capacitou tecni-
camente profissionais e fornecedores de servi¢os, obras e equipamentos,
por outro, devido as restrigdes de recursos financeiros e/on capacidade de
pagamento dos usudrios potenciais, limitou a expansio dos servigos. Nesta
questio impde-se, para viabilizar financeiramente a universalizacio, a
flexibilizagdo tecnologica.

O quarto desafio ¢ relativo & concepciio de um sistenia de subsidios gue
assegure 3 populagio de baixa renda o acesso ao servigo.® Entende-se que
existe o dever do Estado de subsidiar og usuarios de menor renda. Mas os
subsidios devem ser concedidos com transparéncia, de tal forma que se
couhega com precisdo quanto custa, quem 0S paga € quem os recebe. As
tormas de subsidio usadas no pafs tém conduzido ao desperdicio, i corrupgiio
e ao privilégio. Os recursos para o subsidio devem estar consignados no
orgamento da esfera de governo responsdvel pelo mesmo.

3.2 - A Contribuicédo da Unido ao Sistema de
Financiamento para o Setor Saneamento

A promogio do financiamento do setor deve ser uma das responsabilidades
da Unido e fazer parte integrante da politica nacional de desenvolvimento. De
acordo com o relatério preliminar do estudo econdmico-financeiro do setor,
em elaboragio pelo PMSS — Projeto de Modernizagao do Setor Saneamento
—, a média anual dos recursos do OGU — Orgamento Geral da Unido —
aplicados no setor saneamentto no trignio 91-93 & de US$ 382 milhoes, em
média, por ano, que foram pulverizados para atendimento de interesses
clientelistas. A proposta aqui defendida consiste em proibir, mediante
instrumento legal adequado, a aplicagio — direta ou via convénios
— de recursos do OGU em programas de saneamento, incorporando-os as

6 Os subsidios sio necessarios ndo s¢ para viabilizar o capital inicial, em alguns casos,
como também para 4 operaciio e manutencio dos sistemas.
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linhas de crédito administradas por instituigfies financeiras oficiais. Nesse
casd, o orgamento plurianual vincularia, por trés anos, os recursos do OGU
para sancamento a investimentos, estabelecendo a obrigatoriedade de trans-
feréncia desses recursos para as ipstituigdes financeiras (BNDES, CEF,
Banco do Brasil, Banco do Nordeste etc.) encarregadas de sua aplicagdo.
As disponibilidades do FGTS, que se reduziram bastante nos anos recentes
em fun¢do de dificuldades gerenciais e do saque de recursos das contas
inativas (que devem ter beneficiado principalmente os servidores piblicos
contemplados com o regime juridico unico), devem Se recuperar nos
proximos anos, na auséncia de novas medidas que concorram para o seu
esvaziamento.

Com o aporte de recursos orgamentirios e a recuperagdo parcial da
capacidade financeira do FGTS, caso ele nio seja reformulado para atender
outros objetivos, pode-se rapidamente recompor linhas de crédito suficientes
para assegurar um perfodo de transi¢io do modelo atual para outro mais
flexivel, contemplando outros prestadores de servicos num ambiente de
eficiéncia e competitividade. Além disso, a reconstituiciio da capacidade de
financiamento do governo federal, com base no aporte de um volume
considerdvel de recursos orcamentirios, abrird espago, através de um rix
de recursos, para a adogdo de condi¢Ges mais favordveis ao financiamento
de projetos de interesse de regides mais pobres e de dreas habitadas por
populagdes de baixa renda.
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indices de Cobertura e Previsio de Investimentos

segundo as Regides - 1991

1) Sistemas da Abastecimento de Agua - SAA

POPULAGAD % ATENDIMENTO POPULAGAO A ATENDER®
REGIAC {1.000 HAB } SAA SAA - {1.000 HAB.)
URBANA  RURAL URBANO  TOTAL URBANA RURAL TOTAL
Norte 5.932 4326 66,6 428 1981 3.868  5.868
Nordeste 25753  16.717 750 49,9 6438 14839 21.277
Sudeste 55,149 7.511 88,2 78,3 6508 7.0%0 13.567
Sul 16.393 5724 87,5 69,3 2049 4744 6.790
C-Oeste 7649 1.783 81,3 85,5 1430 1817 3247
Brasil 10876 36.041 83,0 854 18407 32373 50.779
2) Sisterna de Esgotos Sanitarios - SES
POPULACAO % ATENDIMENTO POPULAGAO A ATENDER*
AEGIA0 (1.000 HAB.) SES SES - {1.000 hab.)
URBANA  RURAL URBAND  TOTAL URBANA RURAL TOTAL
Norte 5932 4326 35 2,2 5724 4308 10,032
Mordeste 25753 168717 10,9 7.3 22946 16424 39.370
Sudests 55148 751 59,4 527 22390 7248  29.638
Sul 16.393 5724 184 14,6 13377 5511 18.888
C-Osste  7.649 1.763 35,2 283 4957 1792 6748
Brasil 110876 36.041 4 288 69394 35282 104.677
{continua)
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3} Quadro Consolidada - SAA e SES

INVESTIMENTOS SAA INVESTIMENTOS SES ~ INVEST.
REGIAD US$ 1.000.000 US$ 1.000.000 TOTAL
Uss

URBANA  RURAL TOTAL URBANA RURAL TOTAL 1.002.000

Narte 396 466 883 1431 343 1776 2638
Nordeste  1.288 1781 3.068 5736 1314 7050 10119
Sudaste 1302 51 2.152 5598 B80 61477  B.330
Sul 410 S8 979 3344 441 3785 4764
C-Oeste 286 218 504 1.239 143 1382  1.887
Brasil 3.681 3.885 7.566 17349 2823 201711 27797

Fontes: (BGE - Censo de 1991 e Abes - Cabes de 1991,

Elaboracdo: Acgua - Plan/ PMSS - IPEA.

Obs: | Custo per capita considerado em USY pessoa: SAA Urbano 200; SAA Rural
120; SES Urbano 250; SES Rural 80.

20s indices de cobertura refarentas ao Gantro-Osste, 40 incoerantes com a popudagie
rural a atender (maior qus a populagdo rural tofal),

Mz divergéneia quanio aos conceitos urbana/ural, entre as duas fontes consideradas.
*Uma parte da populagdo urbana (habitantes de distritos, segundo o IBGE) seria mais
apropriadarnente qualificada como rural, para efeite da estimativa de investimento
(sistema mais simples). Assim, esta estimativa tende a ser superdimensionada.
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