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1. INTROOUGKO

Dentre as reformas Instlituclonals das politlicas poblicas
realizadas no flnal dos anos 60, fol reestruturada também a
drea de saneamento, paraielamente 3 politica habttacional. O
Sistema Filnancelro de Saneamento, crliado em 1968, tinha por
agente principal o extinto BNH e a contrapartida, no plano
estadual, dos Fundos de Financlamento para £qua e Esgoto
(FAE) e, com a |Implantagao do PLANASA, das companhlas
estaduals de saneamento. Estas constituiram-se no principal
eixo operaclonal da poltitica de saneamento, através das
concessoes obtidas junto aos gqovernos municlpais para
execugao dos servigos de abastecimento 'de 4&gua e dos

ststemas de esgotos sanltarios.

A I16glca da remuneragao dos servig¢os preslidiuv a estruturagao
do sistema, compietando-se com a remunera¢ao tarlfarla,
supostamente capaz de vliabiltizar as novas companhlias Qque, em
mul-tos—casos.,.——representaram——a——fusso——de——-companhias

existentes, muitas de carater munitclipal,

A politica de saneamento vigente nos anos 70, a exemplo das
demals 4&reas, fol centralizada e setorlallzada. A
particlpa¢ao dos municiplos foi, inctuslive, claramente
tImltada, quer em termos da concep¢ao da polftica, quer em
termos dos aportes de recursos. Nos municiplos menores, onde
a l6bglca da remuneragao dos servigos desde {ogo revelava-se
problemética, a participagao federal fol, de 'certo modo,
alnda mals direta, através do repasse de recursos, por

exemplo, através da Fundag¢ao SESP.

Assim, em Qque pese a exlsténcia de& muitos munlciplos

principalmente na regido sudeste, como Campinas, - Osasco e
Santo André, por exemplo — em que permaneceu em n(vel local
-8 estruturagao dos servigos ( com graus diferenclados de
autonomlia nas diferentes etapas), a centralizag¢ao das




diretrizes da politica e dos mecanismos de financiamento foi
clara, especlialmente na primelira fase do programa (1968/75).

0 quadro de concentra¢ao expressiva dos recursos tributarios
e das fontes alternativas de flinanclamento na esfera
federal, bem como das responsabilidades pela formulagao das
politicas, limitou 0S espa¢os para concep¢ao de servigos
préprlios de saneamento por parte de estados e municf{pios.

Na lo6glca de expansao do PLANASA, a ampllag¢ao significativa
dos retornos de empréstimos e dos recursos remunerados
quer nos FAE quanto nos fundos administrados peio BNH
deverlia permitir, segundo as projegdes oflicials, uma redugio
signiflcativa dos aportes de recursos a fundo perdido a
partir de 1975, que haviam sido responsavels por cerca de

36,0% dos gastos totats na fase iniclal.(1)

A desacelerag¢do do ritmo de crescimento da economlia e o
estreltamento—das— bases—de  financitamento dos fundos e da

recelta tributaria em geral, <colocaram probiemas para esse
slstema Ja na segunda metade dos anos 70, como em outras
dreas sociais e de infra-estrutura. No inicio dos anos 80,
além da recessao e dos estoques acumulados de divida, a
ruptura do financlamento externo inviabili2ow a sustenta¢ao
dessas estruturas de financlamento. 0Os passivos das esferas
municlpals e companhlas estaduals junto &s fInstitulgaoes
ofliclals de crédlto acumuiaram-se e as receltas operaclonals
das concesslonarias estaduals foram Insuficlentes para a

expansao dos lnvestimentos.

Os défliclts no abastecimento de 3gua & saneamento tenderam a
elevar—-se nos anos 80 e n3o houve qualquer reestruturagao
instituclonal e flinancelra signiflcativa do setor em nivel
federal. A incorporagcao do 8NH a CEF, por exemplo, n3ao teve

(1) - Para esses pontos € para uma analise mais ampla da
primeira fase do PLANASA, c¢f. Manso de Almeida (1977).



qualquer significado mais amplio do ponto de vista da prdpria
politica que, a rigor, fragmentou-se institucional e

financelramente na esfera federal.

Ao longo dos anos 80, de qualquer - modo, houve refativa
descentrali2za¢3o poiitica e financelra. A Constitul¢3o de
7988 introdu2lu alguns parametros Importantes na &rea de
recursos hidricos e no tocante as responsabiiidades das trés
esferas de governo. Além disso, o quadro de profunda
deterloragao das condigdes gerais de infra-estrutura e dos

servigos enseja uma revisao do modelo anterior e a
necessidade de alternativas para a expansao dos
investimentos no setor. Assim, a uma mudanga - de fato, uma
ampliag¢ao — no tocante & concep¢ao da prbopria politica, com

redefinig3o dos seus objetivos, atores e mecanismos de
atua¢so, assocla—~se a necessidade de reestruturag¢io da sua

equa¢ao financelira.

B ——

Esse n3o0__é um__mov.imento Isolado—da &rea—de-saneamento— e

envolve impasses Importantes & expansao dos servigos. Nesse
sentido, além de um quadro minimo das carénclias, é
necessario dellnear 0S principals conflitos, 0s

desenvolvimentos que vém ocorrendo e as perspectivas que se
colocam do ponto de vista Institucional e financeiro,
particularmente no sentido de uma maior inser¢ao municlpal -
que é, afinal, o poder concedente — e das possibliliidades de

participa¢ao do setor privado na expansao dos servigos.

2. 0O AGRAVAMENTO DAS CARENCIAS E A NECESS!DADE DE REVISXO DO
MODELO

As amdlclosas metas do PLANASA foram frustradas na segunda
metade dos anos 70. Em 1980, segqundo as proje¢des Iniclais,
80,0% da populag¢ao urbana deveria ter abastecimento de &gua
e cerca de S0,0% deverta contar com esgotos sanitérios. Ao



longo do periodo 1968/86 estima-se que dos investimentos
totais do PLANASA cerca de S6,0% tenham sido em
abastecimento de agua - sendo 439,0% na regiao sudeste e
c8,0% no Nordeste - , cerca de 28,0% em esgoto sanitario -
65,0% na regldo Sudeste — e o restante em obras de drenagem

- 12,9% -~ e atendimento a pequenas comunlidades.(2)

Esse montante de investimentos — ao iongo de todo o periodo,
0 que nao permite analisar as mudang¢as mals recentes na
estrutura financelra - fol financiado em cerca de 55,0%
pelas tlnhas de financiamento do BNH, 28,0% provenientes dos
fundos estaduals e o restante (17,0%) a fundo perdido.

O quadro atual, uma década a frente das metas inilclais, é
alnda bastante <critico. Segundo avaliag¢ao da Secretarla
Nacional de Saneamento, cerca de 12,0% da popula¢ado urbdana
alnda n30 tem acesso ao abastecimento publico de agua e B,0%

nem mesmo tem I lgacso domiclliar. A populagao atewndlda pela
rede pablica enfrenta problemas com a regularidade no
abastecimento. Na 4&rea rural a sltuag¢ao é ainda mais grave,
onde apenas 35,0% da populagao & atendida com abastecimento

reguiar de agua.

No tocante a rede de esgotos as deflclénclas s3o maiores.
Ela atinge somente 35,0% da poputa¢ao wurbana e 30,0% da
populag¢do rural. GCerca de 58 milhdes de pessoas no pals nao
dispoem de agua tratada, dos quals 20 milhtes em areas
urbanas: 75 mlthées 0n30 possuem esgoto sanitarlo e 60
milhGes nado possuem coleta de |Ixo.

Dados levantados a partir da PNAD indlcam ainda gque, em
1986, dos cerca de 8,0 mithoes de domicilios urbanos sem

(2) Conforme estimativas em Fernandes et alii (1994%1)
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condigoes adegquadas de saneamento, cerca de 70,0%
correspondiam as popultagoes com rendimento Inferior a 1,0
salario minimo. Indicavam também que cerca de 44,0% dos
domicilios em <condi¢oes precarias localizavam-se no Norte e
Nordeste, situagao cujas magnitudes pouco se alteraram no
periodo recente, tendo em vista as condigoes de

financiamento.(3)

Com 80,0% da poputagao vivendo em cldades, produz-se cerca

de 90 mil toneladas diédrias de IIlxo, sendo que apenas 3,0%
desse volume é tratado e disposto. 1sso significa que,
diaritamente, cerca de 87 mil toneladas de lixo s3o

despe)ados sem qualquer tratamento em terrenos baldios,
beiras de rlos e manguezais. 0s problemas com a falta de
varrlgao & o0 manejo inadequado do lixo e do entulho
comprometem a quaiidade de vida da populagao.

A intensa e desordenada wurbanizag¢ao das Uitimas décadas,
atiada aos problemas de planejamento e financiamento, também
tem acarretado problemas adicionals a politica de
saneamento, como 0 das tnundagoes. Ha, portanto, uma
situagao de degradag¢ao ambiental critica pela existéncia de
atividades produtivas altamente consumidoras e degradadoras
dos recursos naturais, principalmente da agua, caracterlzada
pela grande emissao de esgotos urbanos, contaminag¢ao da agua
por residuos Industrials e agrfcolas, perda de terras
agrilcultavels, erosao, empobrecimento da biodiversidade e
pela poluig¢ao do ar causada pela atividade agro-industrial e

urbana

Como tém <chamado a aten¢30 estudiosos do ssetor, h& uma
perspectiva de que por volta do ano 2000 exlstam S0 milhdes
de hnhovos habitantes em areas wurbanas, persistindo a

(3) - Idem ,ibidem



tendéncia de distribuicao reglonal (50% na reglao sudeste,
c2,B8% no nordeste, 15% na reglao sul, 7,5% na centro-oeste e
4,3% na norte).(49) Nas trés malores aglomeragoes urbanas do
pais (grande SP, RJ e BH) estarao vivendo cerca de 38
milhoes de habitantes e cerca de 67 milhoes em duas dezenas
de grandes aglomeragdes de mais de um milhao de habltantes.
Além disso, e paralelamente ao envelhecimento da popuiagao,
a permanéncla das condig¢des precarias de emprego pode elevar
substancialmente o contingente de trabalhadores urbanos em

situag¢do informal.

Essas tendénclas nao apenas projetam Impactos relevantes
sobre a infraestrutura dos servigos de consumo coletivo, com
a perspectiva de agravamento dos problemas relaclonados ao
suprimento de agua potiavel, & coleta de JIIlxo e de esgotos e
a poluligdo amblental. Também indicam a complexidade da (re)
montagem das estruturas institucionals e filnancelras do

setor na medlda, por exempto, das diferencladas_condigodes
regionals e e/ou de rendimento dos usuarios.

A relativa escassez de agua existente hoje, para tomar o
caso especifico, evidenciando situagoes criticas em algumas
regldes mals urbanizadas e com malor grau de
industrializagao, decorre do prbpriaoa modelo de
desenvolivimento econdmico e do processo de urbanlza¢dao a ele
assoctado, num quadro marcado pela auséncla do poder piublico
no planejamento desses processos. Assim, os desaflios hoje
colocados 8 gestao amblental susclitam a discussao em torno
da traj)etéria a ser definida para o desenvolvimento
econ8mlico, bem <como sobre a necessdria articulag¢ao politica
dos agentes envolvidos. Colocam-se af tanto tentativas de

(4) - FARIA, V.(41994) - ““Cinquenta anos de urbaniza¢io no
Brasil: tendéncias e perspectivas”, in Novos Estudos Cebrap

n2 29, mar¢o.



transformagdo do <conteido da ag¢ao do Estado, como novas
formas de organlza¢ao da administragao publilca, que
contemplem a diversidade de agentes e facilitem a

concertagao entre eles,

Note-se que o0 processo de wurbanlzag3o acelerada e as
estruturas Institucionals e financelras exlstentes
determinaram padroes dlferenciados na oferta de bens e
servigos de consumo coletivo urbano, produzidos sob diversas
formas de articuiagao publlco/privado. A expansao e
diferenciagao desses servigos, e a politlica de saneamento &
um bom exemplo, tende também a redefinir essas articulagdes
e a .introduzilr parametros novos, como o0s da qualidade,

reglonaiiza¢ao e comparablilidade dos servigos prestados.

Vale dlizer, a superagao ou amenizagao do quadro anterior
passa nao apenas por mudang¢as no arcabougo Institucional e
na estrutura de financiamento da politica de saneamento,
—como—por-uma—redefinigao-de-seu—proéprlo—conteddo—— e das suas

relagoes com as demals politicas publicas.

Talvez seja possivel Iidentificar, de fato, e de um ponto de
vista exclusivamente analitico, trés ordens béaslcas de
questoes envolvidas nesse processo e que nao sao, a rilgor,

exclusivas da paolitica de saneamento bisico. Desde logo,
coloca-se o conte(ido da prépria politica, que tende a
ampltar-se no periodo recente para aléem das questoes

relativas as redes de &4gua e esgoto sanlitéario, rompendo-se a
setorlallzagao anterlor. Nesse sentido, uma visao mals
Integrada das politicas relativas ao meio ambiente tem no
saneamento bidsico uma dimensdo prioritéria, articulando-o
obrigatoriamente 4as demais poifticas de desenvolvimento
urbano e estendendo o espectro de agoes objeto de atengao do
Poder Pablico. As guestdes em torno da no¢ao de
unlversalizagao do acesso ao abastecimento, da pertinénclia
em diferenciar wusos e de planejar a3 utillzagao dos recursos



hidricos a partlr das baclas hildrograficas sao exemplos
relevantes de principlos e objetivos gerals figados

diretamente a concepgao da prépria polfitica.

Uma segunda ordem de problemas dlz respelto as
responsabilidades pela <concepgao, financlamento e execugao
da politica de saneamento entre as esferas de governo, ou
seja, a guestzo federatjva. Ao longo dos anos BD, as esferas
subnacionals tiveram uma relativa recuperagao de sua
autonomia politica e capacldade financelra que, allada 3
crise do modelo anterior, enseja uma malor participag¢ao
dessas esferas de governo na defini¢ao e na iImplementa¢ao da
politica, especialmente dos municiplos, dlante da proépria
natureza do poder concedente, ratificada na Constitul¢do de

1888.

Filnalmente, coloca-se um conjunto de Qquestpes pperacjionais a

viabillzagao da prépria concepgao da politica e a
como a définlgao das

articulagao-dos —agentes—envolvidos,
estruturas tarifarias, subsidios, sistemas especi{ficos de
financiamento, agentes executores, Instrumentos de

planejamento etc.

Essas trés dimensoes perpassam as redeflnlg¢oes instituclaonal
e financeira da polftica de saneamento, determinando o0s

princlipals Iimpasses, as possibllidades e o0s limiltes das

alternativas em discussao.

3. 0 IMPASSE INSTITUCIONAL

3.1 - A Herang¢a Instituclonal

Ao anallsar a atual sltuag¢do do setor devemos destacar a

crise do modelo Planasa. Signiflca abdbordar nao apenas a
crise do modelo de financiamento como também a crfitica a um

modelo de aest30 a um tempo centralizado e setorjaljzado. A
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busca de <critérios de eflicléncla setorial na area ambiental
em geral (e, em particular na 3rea de saneamento) tem levado
a equfvocos na alocagao dos recursos e a probiemas graves de

aproprla¢ao dos recursos naturails.

De fato, a gestdo dos servigos de agua e esgotos no Brasi|
passou, nas duas oOltimas décadas, por um processo de
centralizagao, semelhante ao ocorrido em multos pafses
latino-americanos. Quando a politica fol regionatlzada, isso
ocorreu por decisao da Uniao, como parte da estratégia de
"raclonallizagao modernizadora™ dos governos autorlitarios no

tocante a3 gestao urbana.

Os problemas deixados pela extrema centraliza¢ao declsbria e
financelra e pela adog¢ao da I6glca empresarial foram Ja
apontados pela literatura: gestao rigida, favorecimento a
praticas de corrup¢ao e ctlentel ismo, assim como a
aproprlagcao privada do Estado. O outro probiema relaclonado
€ o da excessiva setoriallzagao das polftlicas, o que permite
que alguns setores Imponham uma politica prejudliclal aos

usos mattiplos da agua.

Ao lado da crise do filnanciamento das politicas, (1]
crescimento da preocupagao com o0s problemas amblentals
coloca uma nova agenda para os gestores tanto a nlvel local
(executivos e legislativos municipals) quanto a nfvel
setorial (técnicos llgados ao abastecimento de 4&gua,
tratamento de esgotos, controle ambiental, etc). No centro
da agenda encontra—-se a questao de compatibllizar atores e
Interesses numa escala adequada, que se distancie a um sé
tempo da gest3o centrallzada e setorlializada anterior e das
formas fragmentadas e isoladas de gestao munliclipal que a

antecederam,
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A crise de modelo envofve, portanto, a superag¢ao de ambas as
vertentes:

a do modelo excessivamente centralizado e setoriatizado de
gest3o dos setores de recursos hfdricos, energéticos e
sanitarios:

a tendéncia a prevaiecer, no modelo de gestao do poder
local, uma l6gica imediatista e individualizada.

3.2 - As Mudang¢as no Arcaboug¢o Legal

Houve avang¢os na armag¢ao institucional referente: a
saneamento e recursos hidricos nas Constitui¢oes federal de
1988 e nas Constituli¢oes estaduals de 1989.

Entre_as_competéncias_-da-Unl3o—est3o:

- promover a defesa permanente contra calamidades publicas,
especialmente as secas e inundagdes (artigo 21, inciso
Xvitt).
- lastituir sistema de gerenclamento de recursos hidricos
(artigo 21, inclso XiX);

tnstituir diretrizes para o desenvolvimento wurbano,
Inclusive habitagdo, saneamento bssico e transportes urbanos

(artigo 21, Inciso XX),.

Entre as atribui¢des do Sistema Onico de Sadde, no arttgo
200, Inclso 1, estd a de participar da formulagdo da
politica e da execugao das agoes de saneamento.



A Constitul¢ao federal estabelece que, entre outras, sao
competéncias comuns da Unl3o, dos Estados e dos Municipios a
protec3o do melo ambiente, a preserva¢ao de florestas, fauna
e flora e a promo¢ao da melhoria das condigoes de saneamento

bédslco, no artigo 23, inclsos V¢, VII e iX. Essas
competénclas comuns aumentam o grau de responsabiiidade de
todas as esferas de governo nas a¢des referentes a
saneamento e melo ambiente. A Constituig¢ao federal também
traz como {novagao o capitulo VI, artligo 225 sobre o Meio
Ambiente.

A Implanta¢ao de politlicas pdblicas em reglées urbanizadas e
altamente industrializadas exige uma profunda revisao na
forma de estrutura¢3o dos servigos urbanos especialmente na
drea de recursos hidricos. Para isso &€ preclso considerar a
legislag¢ao inovadora que surge com as Constitui¢oes federal
de 1988, a paullsta de 1989 (artigo 205, que cria 0o sistema
integrado_de gerenciamento-de—recursos-hidricos)—e—-a—1lel

estadual paulista n2 7663 de 30/12/91

A nova Constitul¢zo embora tenha avangos - com lnovag¢oes na
legislagao soclal, mudangas nos mecanismos tributérios,
descentralizagcao e desconcentragso das atribuig¢des dos
diferentes nivels de governo - nao pode ser vista como
instrumento estével de regulagao Institucional.

Do ponto de vista legal, hoJe as.atribul¢oes no setor de
saneamento sao comuns as trés esferas de governo. Contudo, é
possivel fazer uma breve disting3o entre fung¢des tipicamente

locais e supramunicipais.

As fung¢des tiplcamente locais Incluem: parte do controle de

enchentes das fun¢does piblicas de interesse local: coleta e




i3

varri¢3o de Ilixo e poda de arvores: distribul¢ao de &gua no
varejo. rede coletora de esgotos, coletor tronco e

Interceptor:. e, drenagem local.

As fungoes pabllcas de Interesse comum, que exlgem
articula¢ao supramunicipai $ao0: disposligao de iixo:
abastecimento de 3agua - captagao e distribulgcao no atacado:

grandes esta¢oes de tratamento de esgotos.

3.3 0O Sistema de Recursos Hidricos como Modelo de

Integragao Aiternativo

A opg¢ao expressa nas Constitulg¢des de 1888 e 18839 por
modelos de gest3o iptegrados visa corrigir as distorg¢oes
causadas pela abordagem anterior. Essa integra¢ao entre os
setores deve permitir uma melhor aproprla¢ao dos recursos
naturals e —interven¢oes no meio ambiéeénte que levem em conta
os diferentes usos da 4agua bem como as gerag¢oes atuais e
futuras. € com esta preocupa¢ao que se opde a desta3o

colegjiada a gestdo setorlalizada do modelo anterior, onde da

decisao particlipem todos os setores da administrag¢io pubilica
com interesse no uso e preservag¢ao da agua e no planejamento

da ocupa¢ao do territério.

Além disso, a superag¢ao do modelo centrallzador envolve
também a busca de um modelo onde o processo decisbrio leve
em conta as especlficidades |I|ocals e reglonails. Nesse
sentido, trata-se também de opor & excessiva gentralizacao
do modelo PLANASA um modelo regjonallzado, por bacla
hidrografica. A Q9est3o por bacla se apola na experiéncla

internacional e sustenta-se quer na base fislica quanto no
interesse reglional pela melhor alocag¢ao e quatllidade de seus

recursos naturals.



No Estado de Sao Paulo vem crescendo desde 1986 a adesao a
proposta de cria¢ao de comités de bacla como forma
instituclonal adequada para estabetecer pactos visando o
equaclonamento dos conflitos de interesses, projetos e
representa¢gdoes. Surge num momento em que o0 nivel estadual
analisa alternativas de revisao de seu papel, debatendo
alternativas de regionalizagao e descentratizagao.

0 sistema estadual de gerenciamento de recursos hidricos
visa Implantar novas formas Iinstlituclonais capazes de
superar o modelo centralizador e setoriatizado e intermedlar
interesses dos dlversos grupos privados e agénclas pabiicas
envolvidas no problema. Visa a execug¢ao, formulagao e
aplicag¢ao do Plano Estadual de Recursos Hidricos,
congregando O6rgaos estaduais, municlpals e a socledade
clvil. Crilam-se para tanto Orgaos de coordena¢ao e de
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integragao_participativa:

- no nivel central (o Conselho Estadual de Recursos

Hfdricos):

- em unlidades hldrograflicas (os Comltées de Baclas

Hidrograficas).

0 Conselho Estadual de Recursos Hidricos e os comités de
bacla devem ser vistos dentro de um contexto malor de crise
de formulagao de arranjos Instituclionals e devem ser
analisados como passo para a supera¢ao do autoritarismo, da
excesslva centralizagao e da ineflcédcla da atuag¢ao
convenlada, mul tas vezes orientada para o clientellsmo e

trocas politicas ao. invés do Interesse publico.

Este Conselho deve ser formado por representantes da esfera
estadual, da esfera municlipal e da socledade, incluindo



usuarlos. Suas grandes vantagens seriam as de:

- favorecer a artliculagao de Interesses entre as esferas de

governo e diferentes usuarlios dos recursos naturals:

-~ aproximar a esfera estadual da realidade regional para

melhor reconhecer 0s problemas.:

auxliliar na ruptura com os enfoques setorlallzados e

centralizados:

e favorecer a compatibillzag¢ao entre o0s lilnteresses
regionals e o0s setoriais. Também permite que no processo de
compatibilizagao dos planos se considerem o0s Iinteresses do
conjunto da populagio do Estado, respeitando as

especificidades reglonais.

Os comités de bacla, para poderem atvar como artliculadores e
integradores de multiplos interesses de uso dOoS Trecursos
naturails e das prioridades de investimentos, devem contar
—com—a—participa¢ao—nos—mesmos—dos dlferéntes 6rgaos publicos
responsavels pela gestao e execu¢ao de servigos relaclonados
com recursos naturals (meio ambiente, agrlcultura,
saneamento, recursos hidricos e planejamento) dos niveis
estadual e municipal, bem <como dos usuarlos, representados

pelo legislativo e executivo e por suas associagdes.

3.9 - As Tensces Instituclonals que dificultam a emergéncia
de um novo modelo de gestido para o setor

Se n3o h& hoje um modelo de gestso de saneamento, houve
avan¢os Iimportantes no tocante & gestao dos recursos
hidrtcos na Constitui¢ao de 198B. As Constitulg¢does dos
diversos estados, como o de Sao Paulo, avangaram ainda mais
neste sentido. O que seguiu &s Constlituigdes em termos de

regulamenta¢ao fol a apresenta¢3o de propostas de criag¢ao de



sistemas de gest3o de recursos hidricos, de saneamento e de
meio ambiente. Todos o0s projetos se baseiam na gestdo

colegiada e na critica ao modelo centrallzador.

Podem ser apontadas varlas dimensdes da complexidade de
concepgao e implantag¢3do desses sistemas integrados de
gerenciamento de recursos hidricos. Esta complexidade esta
relacionada com a definig3ao da unidade de gestao adequada,
dos agentes responsaveis pela implementagao da polftica e da
divisao de responsabilidades entre esferas de governo e
entre Estado e sociedade, na medida em que estas definigdes
favorecem a ordena¢ao das agoes e a composigao dos
diferentes interesses. Por outro 1Jado, o planejamento das
agoes de recursos hidricos no comlité de bacia nao devem ser
feitas de forma desarticulada e muito menos separada do

ptanejamento e gestio do saneamento e do meio ambiente.

0 novo arcabougo Instituclional <considera o saneamento uma
das competéncias comuns entre as trés esferas de governo. O
modelo centralizador anterior <c¢riou empresas estaduals
concesslondrlias que sao responsiveis pelos servigos na malor
parte dos municipios brasllsiros. A recuperag¢ao da
responsabilidade da gestao por parte do poder concedente, de
modo a compartilthar com as demals esferas de governo da
responsabllidade da gestao leva & wuma relag¢ao tensa de
ajustes entre as esferas, explicitada na discussao da

revisdao dos contratos de concessao.

Ha, de fato, conflitos de <competéncia que devem ser
analisados. Parece conveniente, por exemplo, que as fungdes
que J&4 sado de responsabilidade da esfera estadual (outorga,
llcenciamento) passem por um processo de rediscuss3ao no
comi té de bacta. 0 modelo em <constru¢ao devera ter

sensibllidade para analisar com critérios técnicos e
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politicos quals tipos de licenga poderao ser
descentratizados. Note-se também que o0s municiplos sao
destguals e que as suas fun¢oes de flscallzagao, controle e
execu¢ao deverao também sofrer uma revisao, respeltando o
fato de que os problemas amblentais s30 reglonais, de modo a

dividir as responsablilidades.

3.5.1 - 0 Novo Modelo e os Conflitos entre os Agentes -

0 modelo de gestao que vem sendo debatido nesta dltima
década e que teve grande impulso a partir da Constitulgao
paulista e da tel 7663 tem Implicito na sua concep¢ao a

clareza de que a gest3ao dos recursos hidricos é uma gestao

de conflltos pelos multiplos usos da agua.

Apenas a titulo de exemplo, note-se que no Estado de Sao
Paulo-ha—hoje—uma—disponibilidade hidrica superficlal média
de 3.140 m3/s, com demandas de 3gua gque atingem 359 m3/s,
sendo 87 para abastecimento urbano, 112 para uso Industrial
e 159 para irrigag¢ao(S). Embora se utillze hoje cerca de 17%
da disponibllldade hidrica estadual e as proje¢oes para o
ano 2010 indiquem o uso de 92%, desde J& identiflicam-se
bacias hidrograficas criticas, onde ha conflitos de usos e
refativa escasse2 de agua. Destacam-se as baclas dos rilos
Plraclcaba, do Alto Tieté e a Balxada Santista. Nestas sao
graves os desequllibrlos entre as demandas de 4agua e
disponibllidades hidricas, gerando conflitos entre oS

usuérios.

(5) - fonte! Governo do Estado de SRo Paulo. Conselho
Estadual de Recursos Hidricos. Plano Estadual de Recursos
Hidricos? Primeiro Plano do Estado de S3o Paulo - 1990 -
sintese. S8o Paulo, DAEE, 1i9%90.



= a-—representagao—nos—organismos—coleglados  previstos

Por parte dos municiplios e das agéncias estaduais had disputa
peta gestao dos recursos hidricos (planejamento,
distribuilg¢ao, controle e fiscatlza¢ao), pela regulamentagao
e ocupagao do solo e, sobretudo, pela alocagao dos recursos
financelros para o0 setor. Para certos segmentos de usuarios
(inddstrias e agriculjtores que dependem de grande volume de
dgua para 0 processo de produg¢ao) a questao é a
Internallizagao ou nao dos custos de wuso da agua e
recupera¢ao de sua qualidade, e, para outros grupos socials
{CREA, populagao <conscientlizada das causas da escassez de
agua) a questdo que se coloca & o abastecimento adequado de
dgua. A perspectiva de reguiamentagao do principlo do
poluldor-pagador, através de recursos advindos da cobranga
pelo uso da agua (em fase de estudos pelo governo estadual)

imp!icard o acirramento destes conflitos.

O0s desafios colocados s3o0 de suas ordens:

na
fei:

- a reestrutura¢3o necessaria nos 6rgaos pobdlicos estaduais.

Em suma, as grandes dlficuldades para o avango dessas

experiénclas devem ser vistas:

a) na resisténcla da burocracla da esfera estadual de

governo quanto & descentrallzagio:

b) na dificuldade de atrair para a negocla¢gao alguns
segmentos do empresariado, na medida em que varios aspectos
passam a ser objeto de negociag¢ao aberta, com varios
fnteresses em Jogo, especialmente no pérlodo recente, com o

fortalecimento da questao amblental:

c) na dificuldade em construlr um colegiado que slirva
efetivamente para a explicltagao dos confliitos, negoclagao
dos diferentes interesses. 0 sucesso nessa direg¢ao dependera

18



19

da compreensao acerca da realidade geografica, fistca e
sfclio-cultural e politica da baclia (distinguindo as
diverslidades entre as sub-bacias e entre municiplos de
diferentes portes): e do incentivo & crla¢gao de assoclag¢oes

de municfplos e de usuirios, como prevé a lel.

Um risco Importante em que nao pode Incorrer a politica,
ademais, € o0 da &nfase na especlficidade da gestao dos
recursos hidricos, saneamento e melo ambliente, que pode
tevar ao risco da reprodu¢3o da centrailzagdo excessiva do
modelo precedente bem como contribuir para a fragmentagao

das decisdes.

Nesse sentido, notam—-se resul!tados produtivos da integrag¢3o
no estado de Sao Paulo. A gest3ao por baclia hidrogriafica tem
sido efelta como o modelo de gest3o a ser perseguido e a
experiéncla da bacia do rlo Plracicaba tem se mostrado

promissora.

3.5.2 - 0s Impasses em ODOliferentes Servi¢os - uma nota

Llxa - Dadas as carénclias, sao exigidos hoje a canallzagio
de <cb6rregos, a otimizagao do sistema de varrig¢ao, a
agillzag¢ao da capinagao de terrenos batdios e a fiscalizagao
de particuiares bem como a extensdo da coleta de lIxo a cada
moradia. @ <conflito grave de atribulgges diz respelto as
restrigoes amblentals que alguns munliciplos sofrem no que se
refere ao problema da destinagdo final do lixo. Exlge que os
munlicipios estabelegam formas de coopera¢ao. Na auséncla de
negociag3o0 em fbédrum Estado/municipios, alguns municiplios
flcam sem saida (restrigdes absolutas a disposigao do |1Ixo
no seu territébrio). Uma safda criativa & a experiéncia de
Buenos Alres que crlou uma empresa concesstonaria



tntermunicipal de |ixo para a grande Buenos Alres(6).

Um dos graves problemas dos centros urbanos de crescimento
demografico acentuado & a disposi¢ao final de residuos
sdlldos. As Inddstrias e grandes lojas <comerclais sao
legalmente responsavels pela destinag¢ao final de seus
residuos. Como em todos o0s problemas discutidos na questao
do saneamento, além do responsavel legal, & preciso discutir
os meios de aumentar o0 grau de cooperagao entre os agentes
de modo a sair da atual situag3ao em que o0s residuos sdlidos
nao sao adequadamente dlispostos, potuindo as dgquas,
superficiais e subterr3neas, bem como o ar e o solo. Do
ponto de vista institucional as alternativas promissoras tém
vindo de experlé&ncias em que se criaram foruns de negociagao
entre os agentes publicos e privados e se repartiram as
responsabliidades. Novamente neste caso, dado que o primelro

recurso ambilental comprometido pelo n30 equaclonamento do
probiema & a agua, o0s consdrclos Intermuniclipals de bacla
hidrografica podem servir para alavancar recursos e

mobltlzar os responsavels. A lniciatlva do poder local pode
ser a de contribuic com o moniltoramento dos pontos criticos
de seu municipio permitindo maior precis3o na filscallz2agao
quando se sistematizarem as informagaoes por bacia

hidrografica.

(46) - No estado de SR80 Paulo, ha vdrios casos de articulagifo
intermunicipal para coleta e tratamento de lix»xo, seja em
pequenos municipios como Cosmdpolis, na regido de Campinas,
como entre grandes municipios, como o convénio entre Santo
André, S3o0 Caetano do Sul e Diadema. Visando manter o
convénio € ampliar os seus servigos locais, o municipio de
Santo Andreée decidiu cobrar uma taxa de administrac8o dos
convénios com os municipios vizinhos sobre os custos reais
da disposi¢io dos residuos do aterro.



No ahastec!mepnto de 3aua, o conflito se localiza na

compatiblllizagao entre planos de captagao e extensao da rede
com os planos diretores municlpais. O conflito maior contudo
é a forma como as concedentes se relacionam com as
concessionarias, isto e, a falta de poder real para
controlar a oferta de 4gqua do municfpio a partir da

concessao.

No tratamenptg de esgotos, ha problemas na definl¢3o da

fung¢ido de interesse tocal. Alguns investimentos em coletor
tronco e interceptores podem ser vistos pelo municiplo como
gastos do municiplo enquanto o0s beneficios extrapotam o

municipio.

Na questao das enchentes, a questdo <critica apontada pof
tecnlcos do setor & a de cultura técnica dominante com

rela¢ao & drenagem. Nas areas urbanas, os probiemas de

enchentes tém como causas princlpais a impermeablllza¢ao do
solo, erosao e a ocupa¢ao das varzeas. Segundo esta lb6gica,
ainda dominante, se procura resolver o probiema n30 onde
ocorre, mas mals para frente. As medidas de controle podem
ser cltasslificadas em trés tipos: de manutengao, estruturals
e n3o0-estruturals. Se certos servi¢os urbanos como a coleta
de lixo e o controle da erosao n3o forem adequadamente
executados, as galerlas e o0s cursos d‘édgua tendem a se
transformar em depbsitos de llxo e sedimentos, 0 que
compromete o funclonamento do sistema de drenagem. Assim, &
necessario assegurar a manuten¢ao do sistema de drenagem bem
como a adequada coleta de Iixo urbano, servig¢o tiplcamente
local. As medidas estruturals tradiclionals s&o as que visam
0o répldo escoamento das &guas pluviais. A falta de visao
global da bacla hldrografica pode levar a corre¢ao de
problemas isolados agravando as consequéncias das chuvas a

jusante.

1



Se era possfvel usar estas técnicas numa determinada escafa
de cidades, em grandes aglomerag¢oes urbanas 1sso nao é mals
possivel, dado sobretudo &8 |Impermeablljzagao do wuso e a
Intensidade de sua ocupa¢ao. As medidas n3o estruturals, por
seu aspecto preventivo, vVém se mostrando eficazes
(infiitragao no soto, convivéncla, relocagao de estruturas,
disciplinamento do uso e ocupa¢ao do solo). Evitam malores
problemas para 0 melo ambiente e aumentam a responsabilfidade
do poder Jlocal. O planejamento da drenagem urbana deve ser

integrado aos planos urbanos e regionals.

4. 0S IMPASSES DE FINANCIAMENTO, O MODELO INSTITUCIONAL E A
PERSPECTIVA DE MUDANGAS

A perspectiva de mudangas no modelo Instituclional do setor,
eventualmente na dlre¢3o de uma maior descentralizagao, de
estruturas-colegladas que envolvam os diferentes Interesses
presentes as baclas hidrogrdficas e de formas alternativas
de planejamento e execugao dos servigos, deverad ser
acompanhada de uma revisao nas estruturas de financiamento.
Essas devem ser colocadas nao apenas no sentido geral da
recupera¢ao da <capacidade de gasto dlante das demandas
exlstentes, mas também de sua adequa¢ido a um perfil

Instlitucional em transig¢ao.

Esse processo, entretanto, n3o deve se desdobrar num
horlzonte de curto prazo e envoive um conjunto de opgdes
bastante amplo onde, além das possibllildades de particlpagao
da Iniclativa privada na oferta de vadrios servig¢os, devera
ser colocada claramente a questao do equilibrio de
competénctas e de responsabliiidades entre as esferas de
governo e, talvez aqul com malor intensidade que em outras
areas — na medlida, por exemplo, em que a gest3ao através das
baclas hldrograflcas ganhe alguma tradug3do institucional -



entre os préprios estados e municipios.

Os Impasses da reestruturag¢so dos esquemas de financiamento
envoivem, de um lado, os principigs aerals que deverao
presidir o redesenho da politica. As questdes da
universaildade do acesso — que tém implicag¢des claras para
as diferencla¢oes de uso da 3gqua e para a definig¢so da
politica tarifaria da necessidade de preservar
instincias de planejamento e coordena¢so com alguma
capacidade de agao e, portanto, <com algum grau de
capacidade/autonomia financeira - e da Integragao das ag¢des
especificas de saneamento basico a uma visao mals ampla de
politica ambiental - com as contrapartidas financeiras e
institucionalis dai decorrentes - sao exemplos relevantes,
dentre outros, de aspectos que tém rebatimentos bastante

claros para a montagem da estrutura financeira.

Por outro lado, parece claro que & a realidade Instituctonal
determinar, pelo menos num

e—financelra—do—setor—que—Irs
primelro momento, a Intensidade e as dire¢des que esse
processo tende efetivamente a tomar. E essa realldade &
bastante complexa <como é, afinal, a reestruturagso do
conjunto das equagoes de financlamento das politicas
pablicas, especialmente num contexto de queda dos n{veis da

atividade econdomlica.

Nesse sentido, o reposiclonamento do papel do governo
federal, das suas instltuig¢does (como a GEF) e de seu
relacionamento com as demals esferas de governo {(envolvendo
um montante relevante de dfvidas Intra-setor pOblico e um
novo vperfil do silstema de <contribul¢oes soclais, por
exemplo) & um dos aspectos centrais a essa reestruturagso.
Além disso, h& varlagdes reglonals importantes, que ensejam
quallflcag¢des & proposli¢so de diretrizes gerals ~para o
sistema e que certamente estar3o presentes a uma eventual
revisso da potitica, bem como Impasses lligados diretamente



as relacoes especiflcas entre .as concepg¢oes gerais e sua
viabilizagao operacional, quer institucional como
financeiramente. Cabe ter em conta, por exemplo, a situagao
atual e a inser¢ao das companhlas estaduals e municipalis de
saneamento, 0os programas de Investimentos necessarios e em
execug¢ao e as formas Ja& existentes de relacionamento entre
as esferas de governo e entre o setor pablico e a iniclativa
privada nessa area, no sentido de anatisar as
possibilidades efetivas de, através de diferentes arranjos,
ampliar a capacidade e/ou a qualidade da oferta dos servigos

de saneamento.

Desse ponto de vista, a heran¢a Institucionat e financelra
do setor & uma dimensao relevante. A montagem das estruturas
de financiamento no inicio dos anos 70, como ja se observou,
baseou-se fundamenta!mente nas companhlias estaduals, Qque
passaram a concentrar, na maloria dos estados, as ag¢des e
recursos destinados a area de saneamento, viabillizados
através dos FAEs. Na—perspectiva de  revisio dos esquemas
financeiros, portanto, esse conjunto bastante heterogéneo de
empresas e o0 seu (re)posicionamento diante dos objetivos e
dos requisitos prescritos para a politica geral de

saneamento, ocupam posi¢ao singular.

Com o PLANASA, a malor parte dos munlciplos concedeu a
presta¢ao dos servigos as empresas estadualis, Integrando-se
de maneira pratlcamente compulsbria ao sistema. Ha, hoje,
cerca de 21 empresas estaduals, que respondem pelos servigos
de cerca de 3/49 dos municfipios brasiteiros. Em cerca de 400
munitciplos os servig¢os sao administrados em nivel municlipal
com o apolo da Fundagao Nacional de Saldde.(servigos herdados
da antiga Fundag¢ao SESP). Dentre os mals de 5 mi! munlcfplos
brasileiros, apenas 700 conservam os antigos servigos, sendo

280 em Sa3ao Paulo.



A situa¢3o das companhias estaduals varia no tocante aos
tipos de servigos que executam e ao alcance das suas agdes
em nivel reglonal. 0s municiplos autonomos <(considerando
tanto aqueles que captam, tratam e distribuem a adgua como 0sS
que apenas a distribuem autonomamente) sao mais numerosos
nas regioes sul e sudeste, mas mesmo nesses estados as
concesslionarlas estaduals sao claramente predominantes no
abastecimento de 3gua e na coleta e tratamento quando
existente do esgoto, abrangendo a malor parte dos

municiplos

Nesse sentido, a sltua¢ao do estado de Sao Paulo &
particutar, Ja@ que apesar do peso da SABESP - que foi crlada
em 1873, englobando as fungoes anterlores da COMASP
{captagao e tratamento de 4agua), SANESP (tratamento de
esgotos), SAEC (Superintendéncia de 4agua e Esgoto da
Capital) e FESB (Fundo Estadual de Saneamento Basico)(7) -
ha também wuma concentra¢ao expressiva de municipios com

—

—— — ——sistemas—autdbnomos—Na—Regiao Metropol-i-tana- grandes
municiplos como Santo André, Sao Bernardo, Sao Caetano,
Guarulhos, Mogl das Cruzes e Osasco tém servigos municipais
de abastecimento, ainda que Jligados ao sistema adutor
metropolltano. Mesmo alguns menores como Santana do
Parnaiba, Blritiba MIrim e Santa Isabel tém fontes proprias
e administragao municipal dos servigos. Na regl3do da Bacia
do Piraclcaba, a experiéncla do consbrcio Intermunicipal foli
claramente avallzada pela existéncla de servigos auténomos
nos princlipals municiptos. Assim, o0s ganhos de recelta
obtidos particularmente apbs a reforma constituclonal,
reforgaram a disposi¢do e a capaclidade dos municiplos em
expandir @ diferencliar suas a¢des na &rea de saneamento,

paralelamente a uma crescente pressao amblental.

€> 0 modelo centralizante que passou a vigir sob o PLANASA
rompeu, assim, n3o s a divisio anterior de atribuigdes
entre estado € municipio, mas também a divisio de fungdes no
interior da prédpria administragio estadual.



Nos demals estados, as concessionarfas estaduals, embora
menores, tém wuma abrangéncia possivelmente malor.(8) Além
dos estados do centro-sul, Pernambuco, Ceara e Amazonas, por
exemplo, tém companhias importantes. Nas regloes mals
pobres, de Qqualquer modo, a presenga do governo federal
também tende a ser mals significativa. Entretanto, a crise
de financiamento (e, aqui, num duplo sentido, J& gue o
financiamento especifico da politica de saneamento tambeém
nao sofreu alteragdes relevantes, no &mbito da reforma
constituclonal, a exemplo das ocorridas em outras areas
socials) determinou nao s6 um encolhimento dos recursos
como, na ausénclia de politicas claras para o setor, um
reforgo do carater topico e Instavel dos gastos, com nivels
de investimento bastante reduzidos. Em 1891, por exemplo,
tomando-se apenas 0s gastos reall2zados pelo governo federal
através do Org¢amento Gera! da Uniao (portanto, uma parcefa
apenas dos recursos aplicados em saneamento), cerca de US §
400-mi-l-hoes note~se-que—uma-parcela—menor—fotem—sistemas
de esgoto (7,5%), cerca de 19,0% em abastecimento de &gqua e
dos S1,0% alocados em saneamento geral, cerca de 60,0% dos
recursos foram destinados a um programa emergencial de

emprego (PROSEGE).

As necessldades de expansao das llgagdes aos sistemas de

dgua e esgoto em védrlias regides mais pobres sao
particularmente assimétricas as possibliidades de montagem
de slistemas financetramente mais autdnomos. Assim, a

recomposi¢ao das equagies de financiamento do Iinvestimento
em saneamento basico envolve, paralelamente a estruturagiao
de sistemas descentralizados e com malor autonomla
financeira, também a recupera¢ao da capacidade de gasto ou

<o) Note~se que, pelos dados disponiveis, a receita
operacional ligquida da SABESP, no biénio 1990/%1, foi
praticamente equivalente Qo cenjunto das receitas

operacionais das empresas congénheres do RJ, MG, PR, RS e PE.



de aportes de recursos pela via fiscal e de mobitizagao
financelra através das institulg¢des oficlals de crédlto.

A questao importante que deve ser subl!linhada no caso do
saneamento baslco & que, como em outras areas tiplcamente de
Infra~estrutura hd necesslidade, pelo menos num horizonte de
médio pra2zo, de um forte esforgo de Investimentos, o0 que
impllca tanto <capacidade de endividamento quanto de geragao
efetlva de fluxos correntes de recursos. E evidente também
que ha diferentes composigoes possivels para essa equagao,
envoivendo a distribulgio de atribulgoes entre os nivels de

governo e entre o setor piblico e o setor privado.

O0s dados dlsponiveis acerca das estruturas de flnanciamento
das companhlas de agua e esgoto nao parecem indicar
problemas relevantes de financlamento dos gastos correntes.
De fato, essas empresas sempre se colocaram numa PpoOSiG3o0
razoavelmente hibrida no conjunto das empresas estatals. De

um—lado, —seram receitas operacionals em gera! mais que
suflclentes para cobertura dos seus gastos de operagao, O
que nao se verliflca com outros tipos de empresas estaduais.
As receitas operaclonais, Inclusive, pelo menos nas maleres
companhlas, mantiveram-se ou cresceram em termos reals em
13980/91, em que pese a forte recessao e as contengdes e

subsidlios tarlfadrios.

Entretanto, e aparte as diflculdades <colocadas pela
magnltude dos estoques de divida acumuiados ao iongo dos
anos 80 - cujJo servigo determinou, em gerai, um fluxo
financelro negativo a execugao de seus programas de
Investimento também & fortemente dependente dos repasses
flscals, o que nao se verifilca com as empresas de energla

elétrica, por exemplo.



N3o cabe aquil analisar de modo mals detido as estruturas de
receitas e despesas das empresas estaduals e munlicipails,
comparando 0os nivels de gasto, estabelecendo relagdoes entre
os seus tipos de servigos e areas de agao e as respectivas
estruturas operacionalis e desempenho financeiro. Esse,
entretanto, @ um passo basico a discussao de um novo modelo
de financiamento, especlialmente no sentido de equilibrar as
pressoes por maior autonomia em varias regloes com a
necessidade de manter algum grau de disposig¢ao sobre o
conjunto dos recursos para preservar, por exemplo, politicas
de subsidios onde elas concretamente se fizerem necessarias.

Uma politica tarifaria realista e consistente com objetivos
gerais quer econdmicos (ou soclals) quanto financeiros,
qualquer que venha a ser o0 arranjo institucional do setor,
sera3 um welemento central a estratéglia de financiamento.
Alguns dados disponivels acerca das concessionéarias
estaduals indicam que, embora as diregaes gerals sejam
semelhantes,—as—estruturas tarifarias entre as diferentes

companhias vartam razoavelmente, quer do ponto de vista dos
valores absolutos como das formas pelas quals sao
estabelecidas faixas e tipos de consumo e as diferenclagdes
tarifadrtas quer pelos servigos (abasteclmento de &gua ou
esgoto) como regionalmente. Analises mals abdbrangentes e
aprofundadas dessas estruturas e dessas diferengas também
sao essenclals e absolutamente nao se confundem com qualquer
proposta de homogeneiza¢ao. Antes, pelo <contrérlo. Devem
servir para dar <clareza as diferenclagoes efetlvamente
exlstentes e assentar as politicas tarifarias em bases mals

sGlldas e transparentes.

A diferenciag¢30 do uso na definigao das tarifas, opor
exemplto, & um dos <critérios que tende a ser aprimorado, na
dire¢30 de estabelecer uma assocl!a¢ao mals estreita entre os
custos e as remuneragdoes dos servigos. A prbépria cobrang¢a da
captagao, pouco enfatizada, tende a crescer com as
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do, a tendéncia geral da politica, como de
s areas de Infra-estrutura e em alguma medida
com a experiéncia de tarifa¢so que marcou a
onjunto relevante de servigos publlicos ao
mos anos, @ de wuma utlllzagao mais direta e
politica tarifaria como Instrumento de

inanctiamento do setor.

entretanto, que se a geragao de fluxos
receitas operacionais representa uma pe¢a
trutufa de financfamento do setor, pouco
aqui,—o-conjunto—de—-Investimentos necessarios

édito (interno e externo), de aportes fiscais
las regioes e servigos e pode beneficiar-se,
de uha maior participagao do setor privado,
ampliagdo da capacidade financelra ou
oferta dos servigos. A prbpria viabtlilzagao,
de alguns segmentos do setor, potencializa as
uma malor presen¢a da Iniciativa privada.

nessa area, entretanto, diflclimente devera
s do que fol, por exemplo, a privatiza¢3do das
ies inglesas. Quer pelas estruturas mais
-] redes e companhias inglesas onde a
or baclas consolldou-se no infclo dos anos 70

-, Quer pelas motlivag¢oes Iiniclals que acabaram conduzindo as

privatizagao - ou seja, o posicionamento
dirigentes das principals companhias diante
autoridades <econbmicas para que elevassem
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seus resultados financeliros, ja positivos, no sentido de uma
maior contribuigao delas as metas de necessidades de
financiamento do setor publico 1Inglés - quer pelo préprio
contexto de centratlzagio do modelo, onde a participagao e o
poder das autoridades focais, Ja reduzidos peto menos
nessa area - desde os anos 70, foram marginals em todo o

processo.

Mesmo a forma de transi¢io do controie das empresas — apds
desmembramentos de alguns servigos e com capitalizac¢des

realizada Integrailmente, em <conjunto e via bolsas de
valores, nao parece ser uma alternativa de amplio alcance no
caso brasileiro.(8) O que nao slgnifica, & importante
frisar, que a venda de participagoes acionarias em muitas
companhias, principalmente no centro-sul, ainda que n3o0 a
transferéncia integral do controle, ndo sé6 parece viavel!
como )Ja vem sendo concretamente analisada por algumas delas,

Umaspecto Importante do processo ingiés, que deve ser
observado num contexto de descentrallzag¢ao e de ampllagao do
espectro de agentes envolvidos na oferta dos servigos, diz
respeito ao controle sobre a Indidstria. Desde o inicio,
houve uma forte ofposi¢ao a que o controle sobre o setor e a
execugso dos servigos estivessem a cargo dos mesmos 6rgios.
0 modelo resultante, de fato, criou um corpo regulatério
Independente - OFWAT de avaliag¢ao e acompanhamento
regular das empresas, com amplo acesso as suas Informagdes.

De qualquer modo, a tendéncta mals provavel e factivel no
caso braslltelro reside, principalmente, no aperfelgoamento e
Implementagao do instituto da concessido, através de
contratos que, transparentes e devidamente avallz2ados pelas
*) As companhias privatizadas lan¢aram-se, inclusive, em
LHma série de aquisigoes nos dois ilt imos ANOoS,

principalmente de empresas de engenharia e€ tratamento de
residuos, visando amplixr sua capacidade de ccmpetigiko em

escala internacional.



instdnclas legislativas, ampilem a capaclidade de oferta dos
servi¢os sem retirar das autoridades concedentes o0os poderes
de filscalizag3o0 e as responsabilidades pela provisao, em

Gltima instancia, dos servigos.

Note-se que o0s servigos divisivels sao mals evidentes
enquanto objeto dos contratos de concessao. Servigos
estabelecidos em redes, como é o caso do abastecimento de
d4gua ou do saneamento bédsico (coleta de esgotos etc)
dependem ou da possibiildade de secclonamentos consistentes
(fislca e financeiramente) ou da possibiiidade da
remunera¢3o0 pelos servigos, numa perspectiva conjuanta, que
n3o dependa da atribuig¢3o especifica de custos. Essas duas
possibitidades devem estar presentes nas 1leglsiagoes de

concessoes.

Na perspectiva dos municiplos, & possivel divisar duas
situagoes baslicas no tocante as possibilidades das

as atlvidades que j& 530 objeto de

concesstess—De— um-lado,
contratos, principalmente com as <companhias estaduals de
saneamento: de outro, as novas atividades ou as atividades
que, embora realizadas pelo municipio, podem ter Ssua
execu¢ao transferida, com vantagens (custos menores,
diferenclagao dos servigos, mobllizagao de recursos para
outras 4&reas, capacitagsdo técnica etc), para o setor
privado, sob fiscalizag¢do municipal.

No primelro caso, multos contratos est3o inclusive vencendo
e datam da implantag3do do PLANASA. O pr6prlio contexto em que
foram anteriormente flirmados sugere que se estabelegam
negocliag¢des claras de revis3o e de flxa¢ao dos termos,
inlclativas que tendem a ser malsS numerosas com as novas

administrag¢oes.



De fato, a rela¢ao concedente-concesslaonaria nao & uma
relag¢ao contratual simples. Em primeiro lugar, em regices
urbanizadas e conurbadas como as regioes metropolitanas,
ocorrem sérios problemas referentes a perda do poder dgo
concedente. Dada a forma de concessao e o0 poder d=e
monopsénlo da empresa estadual concessionaria do servigo das
dguas e esgotos, o poder local n3o tem garantia de
fornecimento e regutaridade. Do mesmo modo, a politica da
empresa estadual pode atuar no sentido contrario das
politlcas de uso e ocupa¢ao do solo dos planos diretores
munijclipalis.

Em segundo lugar, como tém demonstrado diferentes
manifestagoes dos prefeitos (11) apesar do que dizem as
lels referentes a concessoes de servigos pablicos(1t), o
municipio ndo tem controle sobre o servigo. Destaquem-se
dois artigos do substitutivo do Senado federal. No capitulo
VI, Do Contrato de Concessao, no artigo 23, XIIlIl, se afirma
a "obrigatoriedade, forma e periodicidade de prestagao de

contas da concessionaria ao poder concedente™. No artligs 23
se di2 gue "no exercficio da fiscalizag3do, o poder concedente
tera acesso aos dados refativos a administra¢ao,
contabilidade, recursos teéecnicos, econémicos e financeliros

da concessionaria”.

Esse quadro se agrava se considerarmos que para a efetiva
gestio dos servigos de &gua e esgotos, o municiplo teria que
ter acesso a informagoes disponivels em outros ©6rgéos
estadualis como o0s responsaveis pelo controle da poluigao

(como a CETESB em S30 Paulo) e pela produg¢ao de energila.

(11) conforme, por exemplo, carta do prefeito de Diadema na
gestlo 1938/1992, ao presidente da SABESP

(1) - lei estadual nQ 7835 de 08/05/92 que dispte sobre o
regime de concessees de servigos pitblicos € o substitutivo
em discuss8o no Senado ao projeto de lei do senado n2 179 de
1990 sobre o regime de concessiao € permissio de servigos
piublicos previstos no artigo 175 da constituigcio federal.

—1
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De qualquer modo, ha claramente espagos de negoclagao nesse
sentido, prevendo—se a posslibliidade de subconcessoes,
efetiva fiscallzag¢ao e acesso as informag¢des das
concessionarias, poderes residuais nos servigos resguardados
para os municfpios etc. Mesmo .a resclisao dos contratos &
perfeitamente possivel, mas os custos e as alternativas
devem ser culdadosamente avaliados, podendo levar a
infindadveis problemas legals, ja que em muitos <casos ©
préprio contrato é inexistente, embora o servigo seja

executado pela companhija estadual.

Os requisitos basicos desse processo, evidentemente, vao ser
a disposi¢ao potitica das partes e informagdoes <claras,

detalhadas e confiaveis.

Nas demals areas, o exerciclo do poder <concedente pelo
municiplo estd aberto e deve ser exercido como iastrumento
de ampllagao dos servigos de saneamento em geral. A
legtslagao de <concessdes é, portanto, o vetor basico das
possivels Iniciativas de parceria. Nesse sentido, cabe notar
gque ajguns servigos ja estao sendo produzidos amplamente

pelo setor privado:
- constru¢cao de gaterias:
coleta de {ixo:
- ani3lise de qualtidade de &gua:
- operag¢ao de servi¢o de estagdes de tratamento (12):

- Jeitura de hidrOmetros e de contas.

(42) - H2 grande interesse da iniciativa privada nesse tipo
de servigo. Um exemplo em S350 Paulo & o da estaglio de
tratamento de Barueri.
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Além disso, as novas concep¢oes de saneamento advindas do
crescimento da <consciéncia dos problemas ambientais fazem
emergir novos servigos. € o caso da coleta seletiva de lixo
e da comeccializagao dos subprodutos de usinas de
compostagem, como o piastico filme, o plastico duro, o
vidro, as latas, o papelao e 0 composto organfco
propriamente dito. Para esses novos servigos ha duas ordens
de conflitos: a organizagao do novo servigo e a articulagao
paubltico/privado. As administrag¢ces municipals podem se
beneficiar da novidade para evitar os equfvocos de
gerencliamento, frequentes nas suas praticas. Algumas
experiéncias recentes de municipios (Vitoria, no Espirito
Santo e Santo André, em Sao Paulo) indicam a importincia de
identificar com clareza nos contratos as modalidades de
servigos prestados, seu funcionamento e operagao e oS
componentes de custos. A efetiva inovag¢ao do servigo depende

sobretudo do controle dos custos e do servigo.

No caso da coleta seletiva de lixo se faz necessaria também
uma estratégia de articulagao com a sociedade. € preciso ter
claro que o0 reaproveitamento do material em !'arga escala é
um objetivo de médio e longo prazo. A implanta¢3o do servigo
também deve ser feita gradualmente. Este tipo de servigo é
um dos que associa¢des intermunicipais do tipo consdrcios
permitem que se agilizem os prazos de Iimplantagao peia

cooperagso prbépria da articulagao.

S. PERSPECTIVAS DE REDEFINICAO INSTITUCIONAL



Conforme a natureza dos probtemas, "as solugdoes
Institucionals serao diferentes. Interessa olhar casos em
que a solugao passa por articulagao supra municipal (como no
caso da bacia do rlo Piracicaba), a preocupagao com a
equidade, e as grandes possibiltidades abertas com a
Constitui¢Zo de 1888 com as competéncias concorrentes.
Permite que o municipio gradualmente se prepare para ampliar
suas atribuigdes visando a melhor qualidade de vida de seus

moradores.

Condi¢des que favorecem a descentraliza¢io:

a) existéncia de consérclo Intermunicipal ou outro tipo de

associa¢ao de municipios:

b predomindncla de municipios com servig¢os autdnomos de

agua e esgoto.

Dificuldades p ®a a descentralizagao de servigos de

saneamento:

a) existéncia de empresa estadual que domine a produg¢ao,

tratamento e distribuli¢so de 5gua:

b) intensa urbanizag¢ao e conurba¢3o como em regides
metropolitanas, onde o0 sistema integrado de abastecimento
exige uma 6tica supra municipal de planejamento:

¢c) compatibilizagc3o dos planos metropolitanos com os planos

de &gua e esgoto:

d) divisdo das atrlbul¢des referentes a Iixo, &gua para

abastecimento, tratamento de esgotos, drenagem:

e) falta de acesso a Informacoes dos O6rgios estaduals e

federais;

f) falta de capacltagso dos municiplos.



Recusando a gestao através de organizagoes centralljzadas
tradliclonais, a gestao através de organismos coleglados como
o comité de bacia onde participam representantes do estado,
dos munlciplos (de forma paritaria) e dos diferentes
usuarios, visa debater amplamente as difarentes altersatlivas
de utltlzagao dos recursos naturais reglonals e pode
permitir que a politica se adapte as realidades fisicas e
humanas de uma reglao. Baseando-se na coordenagao e na
concertagao entre estes maltiplos atores, deve também buscar
apoio em forgas expressivas como a universidade e segmentos
dos setores produtivos, de <cunho reglonal, e nao apenas em
estruturas vincutadas & administragao pablica, cuja atuagao

@ necessaria mas n3o suficlente.

A experiéncla internaclonal tem mostrado que a gestao por
bacla, no caso de recursos hidricos, tem favorecido a

negoclagao dos multiplos usos da &gua.

Do ponto de vista ambiental, os comltés de bacias parecem
possibititar a unificagao desejada dos setores ' de
saneamento, recursos hidricos bem <como do planejamento
ambiental. Svua operacionalidade pode ser favorecida ou
reforgada pela exlisténcia de consSrcios intermunicipalis.

As grandes possibilldades podem ser vistas na capacidade de
algumas prefeituras se modernizarem, expressa na
constituigao de cons6rcios. O carater inovador dos
consbrcios Intermuniclpais nasce de sua capacidade de
Interpretar os dliagnbsticos dos 6rgaos estaduails e negociar
com a sociedade local, reconhecendo <como Jlegitimos os
diferentes interesses pelo wuso da #&gua. O0s executivos
municlipails podem assumir um papel dinamizador ao atralr os
grupos organizados da sociedade clivll para a
responsabilidade <coletlva pela gestdao. A <capacidade de
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articuia¢ao e flexibilidade do <consdércio c¢ccm municiplos,
assoclag¢oes, sindicatos e outros tem se mostrado vantajosa
para acelerar a busca de sol.goes e resultados para as
regloces em que se constituiram. Na bacia do rio Piracicaba,
a crlagao do consércio em 19839 foi um elemento decisivo na
mobilizag¢ao de recursos para equacionar o0s probdlemas de
saneamento da bacia, Inclusive através de financlamento
externo em cooperagao com o governo estadual. A continuidade
devera ser assegurada pelas novas administragoes eleitas em

1382. Serd o primeiro comité de bacla implantado no estado

de Sao Pauto, previsto para o 1iniclo de 1983. Sua
implanta¢ao deveria se acompanhada e avallada para sefvir de

referéncla, com Seus sucessos e dificuldades, para outras

regioes do pais.

6. PONTO0S A SEREM CONSIDERADOS PELAS ADMINISTRAGOES

MUNICIPAILS

Dada a natureza dos problemas ambientals, é& precliso
considerar a dimensao espacial da gestao ambiental. A
instédncia regiona) é¢ Iindispensavel porque a natureza das
questces amblentais envolvidas nao cabe nos limites
pol{tico-administrativos municipals. Do ponto de vista
ambientat, a unidade adequada a gestao coordenada
agua/esgoto é definida espaclalmente pela bacla
hidrografica, o que ni&o dispensa outras formas de

organizagao espaclial mals especificas (como 2ora costeira,
Mata Atlantlica, 4Areas de Prote¢3ao Ambiental etc). Isso exige
que uma abordagem nem exclusivamente tocal, nem

exclusivamente estadual dos problemas.

Experiéncias recentes no estado de Sao Paulo mostram as
vantagens de assoclagoes intermuniclipals do tipo consbrcios
para enfrentarem seus problemas de &gua e esgoto. Os



cons6rcios intermunicipals refletem tanto um
amadurecimento dos prefeitos municipais, que passam a
demonstrar uma3 visao menos fragmentada e limitada de sua

esfera de atuag¢ao, como também sua <crticulag¢ao visando
aumentar o poder decisbrio do municipio na federag¢ao. A
constitul¢ao destes consbrcios favorece a articulag¢do dos
prefeitos, a identifica¢ao dos problemas regionais mais
emergentes e a defesa destes interesses regionals
especificos. Tanto a constitui¢ao de embrides de comités de
bacia como o surgimento de cons6brcios vem facilitar a
negocla¢3o dos miltiptos interesses lilgados &s questdes

ambientais do ponto de vista regional.

Cada experiéncia é singuiar, e os critérios gerails deverao
ser adaptados e negociados. Estes novos formatos juridico-
{nstitucionais, como os corités de bacia, favorecem pactos

regionals, a quebra dos caminhos tradicionals. do

ctienteiismo, da apropritagao privada ¢o Estado por__ .
Interesses particulares e o aumento da eficiéncia. A lei de
gerenciamento integrado de recursos hidricos do estado de
S30 Paulo, que tem Inspirado lels semelhantes em outros
estados, dota-nos dos grandes principios a serem
observados. Sabemos que a forma como se estrutura a gestao
deve estar intimamente ligada as caracteristicas ambientais,
as formas de uso dos recursos hidricos e as experiéncias da

reglio(14).

0 slistema deve representar um esforgo de instatar um
processo, ainda que gradual, de modiflcag¢ao das regras do

jogo e de dinamicas segmentadas.

(144> Alain Lipiet=z, em seminario internacional de balan¢o da
Rio 22 e discussio das agendas para o estado de S3o0 Paulo,
real izado na FUNDAP em eutubro de 1992 afirmou que a gestZo
dos recursos hidricos esta condenada a ajustes perpétuos,
com base na experi€ncia francecsa que tem inicio em 1944 €
vem s€ renovando constantemente.



Os dols elxos basicos para o sucesso do sistema Integrado do

gerenciamento de recursos hidricos devem ser:

- a reestrutura¢ao das agénclas estaduatls de modo a dar e
produzir informagades, favorecer a compatibillza¢3do das

politicas e prestar assessoria aos municipios:

- a sensibllidade para a representag3o dos setores nos
6rgios colegiados, quer se trate de conselhos estaduals ou

de comltés de bacia.

Exlge-se sensibilidade dos 6rg3os pabllcos estaduals, dos
poderes municipals bem como da socledade civil, a saber: o0s
usuarlos da &gqua, as assoclagoes de classe ou as entlidades

ambientallstas.

A concep¢30 basica gque preclszmos ter sempre em mente & a de
considerar que a gestao de recursos hidricos & sobretudo a
definig¢ao de uma politica de wutiliza¢ao e gestao do
territério. 0 que envolve conflitos e exise uma negoclag¢ao
de objetivos e metas com todos 0s envolvidos. € issO que se
espera do sistema iIntegrado de gerenclamento de recursos

hidelcos.

0 &€xito das politicas publicas ha 3rea amblental dependerd
da capacidade de:

- ldentificag¢3ao da pluralidade de atores e conflitos:

- articula¢ao de novas formas de gest3o.

Entre as recomenda¢oes para as administra¢oes municipais no
que se refere a alternativas criativas frente aos crescentes

problemas de &4gua e saneamento, deve~-se considerar, a partir



é prioritario o controle efetivo, por parte das

administracoes municipais dos pregos pelos servigos
contratados. 0 intercdmbio de informag¢oes entre
administragoes municipais sobre 0s pregos unltarios

atuatizados e quantitativos dos servigos (como por exemplo O
do tixo coletado, usinado e tratado) pode colaborar para uma
gestso piblica mais eficaz. Pode servir para evitar gque se
mantenha a atuvual situagao em que as variagoes entre oS

pregos pagos pelos servigos contratados seja tao0

significativa:

~ fiscaltza¢ao preventiva e coercltiva com trelnamento capaz
de observar tanto lrresularidades no Que se refere aos
servigos de tcoleta de lixo, como disposigao irregular de
lixo, problemas de manuten¢g30 de esgotos. Note-se que este

tipo de a¢30 serad favorecida se descentrallzada,.




