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RESUMO: A crise institucional iniciada no pais, originada nos conturbados
acontecimentos politicos e econdmicos, aliada a crise hidrica, iniciada em 2013 e
ainda em curso, trouxe a tona, mais uma vez, a necessidade do setor de
saneamento buscar solugbes para o melhor aproveitamento dos recursos
disponiveis, sejam financeiros, materiais, pessoais, entre outros. A crise tornou
escassos 0s recursos financeiros e colocou em risco uma série de acbdes que
dependem de investimentos, o que levou a estagnacao do setor e causa impacto no
alcance da meta de universalizacdo dos servicos de saneamento prevista para 2030,
segundo o Plano Nacional de Saneamento (Plansab). O presente artigo tem por
objetivo analisar os instrumentos de parceria usualmente utilizados pelo poder
publico na busca de prover a populacdo servicos de qualidade e atendimento as

metas definidas para o setor de saneamento.
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ABSTRACT : The institutional crisis that began in the country, originated in the
troubled political and economic developments , combined with water crisis , which
began in 2013 and still in progress , brought to the fore once again , the need for
sanitation sector to find solutions for better utilization of available resources, whether
financial, material , personnel, among others. The crisis it becomes scarce financial
resources and endangered a series of actions that depend on investments, which led
to stagnation in the sector impacts the reach of the goal of universal sanitation
services scheduled for 2030, according to the National Sanitation Plan (PLANSAB).
This article aims to analyze the partnership instruments used by the government in
the pursuit of providing quality services to the population and meeting the targets set

for the sanitation sector.
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INTRODUCAO

No Brasil, a gestdo do servigcos publicos de abastecimento de agua e
esgotamento sanitario € realizado predominantemente por prestadores de servigos
que podem ser divididos em quatro grupos: publico regional, publico local, privado

regional e privado local.

As companhias estaduais de saneamento basico, controladas pelos governos
dos estados e responsaveis pela provisao em varios municipios, correspondem ao
primeiro grupo. O segundo corresponde aos prestadores controlados pelos governos
municipais, responsaveis pela provisdo em um municipio ou em pequenos
consorcios municipais. O terceiro € composto apenas pela Companhia Estadual de
Saneamento Basico do Estado do Tocantins, que em 1998 se tornou uma empresa
de economia mista com controle privado. O quarto abrange as empresas privadas

responsaveis pela provisdo em um municipio ou em pequenos consorcios.



De acordo com a Associagao Brasileira da Concessionarias Privadas de
Servicos Publicos de Agua e Esgoto - ABCON, o setor privado esta presente em 304
municipios, com diferentes modelos de parceria e cooperagao com o setor publico,
como: concessdes plenas, concessdes parciais, parcerias publico-privada, locagao
de ativos, contratos de gestao, entre outros, e atende a uma populagao superior a 30

milhdées de pessoas.

Embora ainda predomine a prestacdo de servicos por empresas estatais
especialmente criadas para este fim, verifica-se ao longo das ultimas décadas uma
mudancga na visdo do Estado prestador de servigos para o Estado estimulador da
iniciativa privada. As ideias de parceria e colaboragdo dominam diversos setores,

inclusive a prestacao de servigos publicos de saneamento.

A visdo difundida € de que a privatizagdo gera ganhos de eficiéncia, inclusive
em monopodlios naturais, como os servicos de saneamento bdasico, nos quais a
mudanga para a provisdo privada ndao € acompanhada por reformas e inovacgdes
tecnolégicas que elevam a concorréncia. Outro aspecto econdmico seria a
existéncia de restricbes financeiras (fiscais) que resultam em baixas capacidades de

investimento

Este estudo aborda as principais questdes atinentes a privatizagao do setor
de saneamento no Pais, apresentando uma abordagem critica sobre os institutos da
concessao e da parceria publico-privada, principais figuras utilizadas pelo poder
publico na privatizacdo da prestacdo de servicos de abastecimento de agua e

esgotamento sanitario.
1. HISTORICO DOS SERVIGOS PUBLICOS DE SANEAMENTO NO BRASIL

No Brasil, historicamente, os servicos de saneamento basico foram

desenvolvidos pelas instituicbes publicas e privadas.



A estruturagdo dos servicos de agua e esgoto comegou a ser definida na
segunda metade do século XIX. Na década de 30, o governo retomou suas
responsabilidades sobre esses servicos na década de 30, passando a gerir os
recursos hidricos nacionais. Apenas em 1964 é que surge o Banco Nacional de

Habitacdo com a missao de implantar uma politica de desenvolvimento urbano.

Esta politica foi implementada em 1971 com o surgimento do PLANASA -
Plano Nacional de Saneamento Basico que definiu diretrizes e instrumentos da
politica para o saneamento. O PLANASA exigiu dos Estados a criagdo das
Companhias Estaduais de Saneamento Basico - CESBs, cabendo ao municipios
repassar o patriménio das instalacbes de agua e esgoto e delegar a gestéao
destes servicos de abastecimento de agua e esgotamento sanitario a essas

companhias, por meio de contrato de concesséo.

A partir da segunda metade da década de 80, extinguiu-se o Banco Nacional
de Habitacdo — BNH e a formulacdo e gestdo das politicas urbanas no ambito do
Governo Federal, inclusive a de saneamento, passaram por processo de
transferéncias entre distintos ministérios, caracterizando um verdadeiro vacuo
institucional no setor. Em 1990, foi criado o Ministério da Acédo Social — MAS,
posteriormente Transformado em Ministério do Bem Estar Social — MBES, ao qual
se vinculava a Secretaria Nacional de Saneamento — SNS, que foi extinta em 1995 e
entdo criada a Secretaria Publica Urbana — SEPURB, vinculada ao Ministério do

Planejamento e Orgcamento — MPO.

Em 1995 surgiu o Programa de Modernizagcdo do Setor de Saneamento
- PMSS, que elaborou um estudo, financiado pelo Banco Mundial, sobre os
investimentos necessarios para a universalizagao do atendimento em agua e esgoto,

incluindo o tratamento.

O PMSS foi concebido, dentro de um cenario que visava atender uma linha de
agao voltada para o fortalecimento institucional. Apresentou um novo modelo de
reestruturacdo do setor, estabelecendo a permissao para a prestacdo dos servigos
de saneamento e reforgado pela aprovacédo da lei das concessdes, que definiu um

espaco legal para as concessoes.



Em 1995, foi publicada a Lei n° 8.987/1995, que dispde sobre o regime de
concessao e permissao da prestacdo de servigos publicos previstos no art. 175 da

Constituicao Federal.

No mesmo ano da promulgacédo da Lei de Concessdes, os servigos publicos
foram inseridos no Programa Nacional de Desestatizacdo - PND, o que iniciou a
nova fase das grandes privatizagdes brasileiras, adotadas no mandato do presidente

Fernando Henrique Cardoso.

Nos mandatos (2003 a 2010) do presidente Luis Inacio Lula da Silva, que
sucedeu o presidente Fernando Henrique Cardoso, privatizagcbes nao foram
desestimuladas, sendo, inclusive, promulgadas as Leis n° 11.079, de 30 de
dezembro de 2004 - Lei de Parcerias Publico-Privadas e n° 11.107, de 06 de abril de
2005 - Lei dos Consoércios Publicos e Gestdo Associada, que criaram novas

possibilidades para a participagao privada.

ApOs vinte anos de espera pela regulamentagao do setor de saneamento, foi
sancionada em 05 de janeiro de 2007, a Lei 11.445 que estabelece normas,

definindo regras juridicas e a relagao entre estados, municipios e iniciativa privada.

Atualmente, o Ministério das Cidades, através da Secretaria Nacional de
Saneamento Ambiental — SNSA, tem a funcéo de articular as politicas setoriais de

habitacdo, saneamento e desenvolvimento urbano.

A Lei n° 11.445/2007 foi regulamentada pelo Decreto n® 7.217, de 21 de junho
de 2010, e atribuiu ao Ministério da Cidades, através da Secretaria Nacional de
Saneamento Ambiental — SNSA, a funcdo de articular as politicas setoriais de
habitacdo, saneamento e desenvolvimento urbano. Entres essas fun¢des destaca-se
a coordenagao do processo de elaboragcdo do Plano Nacional de Saneamento
Basico, abrangendo o abastecimento de agua, o esgotamento sanitario, a limpeza
urbana e manejo de residuos solidos e a drenagem e manejo de aguas pluviais
urbanas, e outras agdes de saneamento basico de interesse para a melhoria da
salubridade ambiental, incluindo o provimento de banheiros e unidades

hidrossanitarias para populag¢des de baixa renda.



Referido instrumento legal representa a constru¢cdo de um novo quadro
institucional para a area, o qual, por sua vez, tanto mais efetivo no atendimento dos
interesses da populacao sera, quanto mais clareza tedrica obtiver dos efeitos das

varias opg¢oes politico-institucionais disponiveis.

A Lei de Saneamento ressaltou a importancia da operacao e do atendimento
dos clientes. Esta lei trouxe ainda diretrizes gerais para o estabelecimento de
normas técnicas, regras para regular o relacionamento entre mais de um prestador
atuando em um mesmo municipio, bem como estruturas juridicas e garantias

permitindo maior estabilidade para o financiamento do setor.

O normativo também retirou-se dos operadores a responsabilidade pelo
planejamento dos investimentos em agua e esgoto, transferindo-a para o poder
concedente. Na mesma linha, passou-se a exigir a contratualizagdo da prestagao de
servicos entre o poder concedente e o operador, seja por meio de contrato de
concessao ou de programa, derivado do pacto entre entes federativos, nos termos

da Lei de Consoércios Publicos.

No modelo do novo marco legal do saneamento, houve uma migragcédo de um
sistema de autorregulagdo e controle interno para um conceito de planejamento e
regulagdo externos e independentes. Os operadores de servicos de saneamento
passaram a ser responsaveis por prestar contas e por atender metas estabelecidas
por orgaos independentes e nao vinculados as proprias operadoras. A eficiéncia e a
avaliagao da gestao na prestagao dos servigcos de saneamento basico passaram a

constituir pontos centrais dentro de suas diretrizes e critérios.

Outros importantes instrumentos legais considerados na formulagdo do Plano
sdo a Lei n° 12.305, de 2 de agosto de 2010, que institui a Politica Nacional de
Residuos Sdlidos, regulamentada pelo Decreto n® 7.404, de 23 de dezembro de
2010.

Além dos citados normativos, dois importantes marcos internacionais

merecem destaque na concepgao do Plansab:



(i) a Declaracédo do Milénio, adotada pelo Brasil e outros 190 paises, em
setembro de 2000, que estabelece os Objetivos de Desenvolvimento do
Milénio; e

(i) a Resolugao A/RES/64/292, da Assembleia Geral das Nag¢des Unidas,
de 28 de julho de 2010, apoiada por 122 nagdes, que trata do direito

humano a agua e ao esgotamento sanitario.

2. INSTRUMENTOS DE PARCERIA USUAIS NOS SERVIGOS PUBLICOS DE
SANEAMENTO.

As parcerias entre agentes publicos e privados sao praticadas em diversos
paises da Europa e no Japao. Mas foi no Reino Unido que essas acgbes obtiveram
destaque. Conforme CRETELLA NETO (2011), no mundo, mais de US$ 200 bilhdes
anuais sao levantados para financiar investimentos publicos, mediante o uso desse

instrumento.

As parcerias em sentido amplo nada mais sdo que ajustes contratuais em
que a Administragao publica e os particulares assumem obrigagdes, reciprocas ou
comuns, para a consecucao de finalidades de interesse publico (AZEVEDO E
SCHIRATO, 2011).

Varios instrumentos de parceria estao previstos no direito positivo brasileiro:

(a) a concesséo e a permissao de servigos publicos, tal como disciplinadas
pela Lei 8987/95;

(b) a concesséao de obra publica regulada pela mesma Lei 8987/95;

(c) a concessao patrocinada e a concessao administrativa, englobadas sob o

titulo de parcerias publico-privadas na Lei 11.709/2004;

(d) o contrato de gestdo, como instrumento de parceria com as organizagdes

sociais de que trata a Lei 9.637/98;



(e) termo de parceria com as organizagbes da sociedade civil de interesse
publico, regido pela Lei 9.790/99;

(f) convénios, consorcios e outros ajustes referidos no art. 116 da Lei
8.666/93;

(g) os contratos de empreitada (de obra e de servigos), disciplinados pela Lei
n. 8.666/93;

(h) os contratos de fornecimento de mao de obra que, embora sem
fundamento legal, constituem uma realidade na Administracdo Publica dos trés

niveis de governo;

(i) os contratos de concesséo e exploragdo de bens publicos, previstos em
legislagdo esparsa, como a concessao para exploragao de petrdleo e gas natural, a
concesséo florestal (DI PIETRO, 2015).

Especificamente quanto ao setor de saneamento, sdo encontradas na

experiéncia mundial diversas modalidades de privatizagao (cf. HESPANHOL, 2002):

1. Contratos de servigos

Sao chamados também de “contratos de terceirizagdo”, para a realizagcdo de
servigos periféricos (ex: leitura de hidrébmetros, reparos de emergéncia, cobranga
etc.). Sao largamente utilizados no Brasil. O poder publico mantém a
totalidade  da responsabilidade pela operagdo e manutencdo do sistema, com

excecao dos servicos contratados.
2. Contratos de operacao

S&o arranjos em que o setor publico transfere a uma empresa privada a
responsabilidade total pela operagdo de parte ou de todo um sistema. O setor
publico mantém a responsabilidade financeira pelo sistema e deve prover os fundos

necessarios para os investimentos de capital demandados pelo servico. .



3. Contratos de leasing

Tem em geral vigéncia de 5 a 10 anos, podendo ser estendido até no maximo 20
anos. Nesta modalidade, a empresa privada aluga as instalagdes do setor publico e
torna-se responsavel pela sua operagao e manutencio. A autoridade publica, que se
mantém como proprietaria dos ativos, continua com a responsabilidade de
investimentos em novos projetos e servigos da divida, enquanto o operador privado
deve financiar o capital de trabalho. No Brasil, ainda ndo existem contratos de

leasing em servigcos de agua e esgoto. Permanéncia dos ativos com o poder publico

4. Contratos de concessao

Nestes casos, a concessionaria privada assume a total responsabilidade pelos
servicos (gestdo, operagcdo e manutengao), assim como investimentos de capital
necessarios para a expansao dos servigos. Os ativos ndo deixam de pertencer ao
poder publico, mas ficam sob responsabilidade da empresa privada até o fim do
periodo da concessao. Se parte do investimento privado ndo for amortizado durante
este periodo, o poder publico deve ressarcir a concessionaria os valores pendentes.

Geralmente tem duracao de 15 a 30 anos.

5. Contratos de concess&o de margem

Sao contratos conhecidos também pela sigla BOT (Build, Opera-te and. Transfere)
ou BOOT (Build, Owen, Opera-te and. Transfere), onde o grupo privado financia,
constroi e opera um sistema de agua e esgoto. Quando o tempo do contrato &
encerrado, as instalagdes sao transferidas para o poder publico. Esses contratos séo
regidos pela Lei de Concessdes (n° 8.987/95). No Estado de Sao Paulo, é uma

modalidade bastante utilizada pela Sabesp.

6. Contratos de concessao inversa

Em geral sdo de longa duragdo. Sédo “contratos de margem inversos”, conhecidos
também como Reverse BOT Contratos. Nestes casos, o poder publico financia e

constréi o sistema e estabelece um contrato com uma entidade privada para sua
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operagao durante periodos bastante longos. Seria uma modalidade “adequada” para

casos onde ndo ha grande interesse do capital privado, como forma de atragéo.
7. Empresas de economia mista

Nao sédo necessariamente uma modalidade de privatizagdo, pois podem estar sob
controle publico (de acordo com a divisdo acionaria), mas no caso da iniciativa
privada obter a maior parte do capital da empresa, a gestdo do servigo fica sob seu
controle, deixando de ser denominada empresa de economia mista e
caracterizando-se entdo como empresa privada. As companhias estaduais de
saneamento brasileiras sdo, em sua grande maioria, empresas de economia mista,

mas apenas uma tem controle privado.

No Brasil, atualmente os instrumentos de parceria mais comuns nas
atividades ligadas ao saneamento publico sdo as concessdes de servigo publico e

as parcerias publico-privadas.

As concessbes comuns, denominacgao atribuida pela Lei 11.079/2004, e as
parcerias publico-privadas sao espécies do género contrato administrativo de
concessao, cuja expressao concessdo indica um género, que contempla varias

especies.
2.1 A CONCESSAO DE SERVICOS PUBLICOS NO BRASIL

A primeira formula que o poder publico adotou para transferir a terceiros a
execucgao de servicos publicos comerciais e industriais foi a concessao de servigo
publico. O procedimento adotado inicialmente foi a delegagdo da execugédo dos
servicos publicos a empresas particulares, mediante concessdo. Por meio dela o
particular concessionario executa o servico, em seu proprio nome € por sua conta e
risco, mas mediante fiscalizagdo e controle da Administracdo Publica, inclusive sob o
aspecto da remuneragao cobrada ao usuario — a tarifa — que era fixada pelo poder
concedente. (DI PIETRO, 2015).
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A Constituicdo da Republica dispds em seu artigo 175 sobre as formas de
exercicio do servigo publico, diretamente ou mediante delegacdo sob o regime de
concessao ou permissdo, bem como “as condi¢gdes de caducidade, fiscalizacéo e
rescisdo da concessdo ou permissao”; traz também “os direitos dos usuarios e

politica tarifaria sempre com a obrigagdo de manter os servigos adequados”.

A Constituicdo garantiu aos municipios o direito de fazer concessbes para os
servigcos publicos de interesse “local” enquanto reconhecia que os governos federal
e estadual deveriam garantir um fornecimento eficiente e bem regulado para os

servigos de agua e saneamento.

Para dar cumprimento ao ditame constitucional de 1988, foram editadas as
Leis nos 8.987, de 13.02.95 e 9.074, de 07-07-95, alteradas posteriormente,
esclarecendo-se que a propria disciplina legislativa da concessédo constituiu
novidade. Assim, a Lei de Concessao foi parte de um processo amplo de reforma
nos Estados, nos quais temas como a desestatizagdo, abertura da economia,
competitividade industrial e desregulamentagcdo passaram a ordem do dia,
caracterizando um profundo processo de reestruturacdo econémica (SANCHES
2001).

A Lei de Concessao foi aprovada, desafiando o monopdlio das empresas
estaduais. Ela veio confirmar que os municipios deveriam ter o poder de fazer
concessdes ou entrar em acordos de licenciamento ou, se desejassem fornecer

servigcos locais diretamente.

A Lei de Concessdes também especificou que os municipios apenas
poderiam renovar o contrato de concessdo através de licitagdes publicas. As
empresas estaduais poderiam participar dessas licitagdes, mas competindo com

operadores qualificados do setor privado.

De modo geral, a concessdo de servico publico apresenta as mesmas
caracteristicas dos contratos administrativos. Trata-se de avencga formulada entre a
Administragdo Publica e terceiros, cujo regime se singulariza pela existéncia de
clausulas que asseguram ao concedente a alteracédo e a extingdo unilateral da
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convencao, em favor do interesse publico, ressalvados os interesses patrimoniais do

concessionario, a fiscalizagcdo de sua execugao e a aplicacdo de penalidades.

O conceito aplicavel as concessdes disciplinadas pela Lei n. 8987/95 foi
ampliado com a edicdo da Lei 11.079/2004, que previu as modalidades de

concessao patrocinada e administrativa.

De acordo com MARQUES NETO (2011), a Lei 11.079/04 veio introduzir
novos modelos de parceria, inovando especificamente no ponto de permitir (i) a
implantagdo e operacdo de utilidades publicas fossem delegadas aos particulares,
mas (ii) com a possibilidade da remuneragdo, em parte ou totalmente, advir de
recursos orgamentarios ou de outras formas de remuneragao advindas do préprio
poder publico. Embora ja na Lei n° 8987/95 houvesse a possibilidade,
expressamente referida no art. 11, de concessbes remuneradas por receitas
alternativas ou complementares a tarifa, antes se discutia se tais remuneragdes
poderiam provir diretamente do orgamento. Assim, a Lei de Parceria Publico-Privada
acaba por resolver a duvida, expressamente admitindo a remuneragédo orgcamentaria

de utilidades delegadas aos particulares.

2.2 PARCERIAS PUBLICO-PRIVADAS

Diante da crescente experiéncia internacional na criagdo de novas formas de
parceria com a iniciativa privada na gestao dos negécios do Estado, a escassez de
recursos orgamentarios para projetos de alto custo, o déficit de projetos
estruturantes em areas como transportes, saneamento e saude, foi editada, a Lei n.°
11.079, de 30 de dezembro de 2004, que institui normas gerais para licitacdo e
contratagcdo de parceria publico-privada, no ambito da Administragdo Publica e
estendendo sua aplicacdo aos fundos especiais, as autarquias, as fundacdes
publicas, as empresas publicas, as sociedades de economia mista e as demais
entidades controladas direta ou indiretamente pela Unido, Estados, Distrito Federal

ou Municipios ( art.1° , paragrafo unico).

As parcerias publico-privadas surgem como uma tentativa de o Estado e a
iniciativa privada dividirem os custos com a implantagao de infraestruturas, ja que
13



nenhum deles teria condi¢gdes de arcar individualmente: o Estado, por nao ter
condigdes financeiras, e a iniciativa privada porque a tarifa seria insuficiente (ou em
alguns casos até inexistente) para cobrir todos os custos e a legitima margem de
lucro no negdécio (MARQUES NETO, 2011).

As parcerias publico-privadas foram instituidas como espécies do género
concessao, um tipo de avencga entre as partes publica e privada que estabelece
vinculo para implantagcédo, expansado, melhoria ou gestdo, no todo ou emparte, e sob
controle e fiscalizagcdo do Poder Publico, de servigos, empreendimentos e atividades
de interesse publico em que haja investimento pelo parceiro privado, que responde

pelo efetivo

O conceito aplicavel as concessdes disciplinadas na Lei n° 8.987/95 viu-se
ampliado com a edicdo da Lei das PPP’s que, sem revogar ou derrogar a referida
Lei de concessbes, previu, no art. 2° caput, as modalidades de concessao
patrocinada e administrativa, com contornos um pouco diferentes das concessdes

comuns, em especial no que tange as regras da licitagéo.

As parcerias publico-privadas se inserem num processo de evolugao que se
iniciou com as privatizagdes, prosseguiu com a outorga de concessdes de servigo
publico e de servigco publico precedida da execucédo de obra publica, disciplinadas
pelo Estatuto Geral das Concessdes (Lei n. 8.987, de 13.02.1995) e por diplomas
legislativos pertinentes a setores especificos para desenvolvimento de projetos de
infra-estrutura e culmina com um marco legal aplicavel as parcerias publico-privadas,
tendo entre seus objetivos fundamentais o de superar os sérios problemas de

infraestrutura no Brasil.
3. PRIVATIZACAO DOS SERVICOS PUBLICOS DE SANEAMENTO.

Desde a edicdo da Lei de saneamento, o setor passou a testemunhar um
crescimento consistente da participacdo privada e, em especial, de parcerias
publico-privadas entre a area privada e empresas publicas estaduais e
autarquias municipais. Além disso, houve um aumento importante da

participagao privada no setor. De acordo o Relatério Saneamento: oportunidades e
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acdes para a universalizacéo, elaborado pela Confederagao Nacional da Industria -
CNI, hoje, 12,5% da populagéo brasileira € atendida por operadores privados de
saneamento, englobando 4,7% dos mais de 5.500 municipios brasileiros. Esses
mesmos operadores foram responsaveis por 5,9% dos investimentos totais do
setor no periodo 2003-2011 (CNI,2014).

O aumento de participagéo da iniciativa privada ndo significou, porém, um
acirramento de competicdo ou de conflito entre os setores publico (em geral,
representado por empresas publicas estaduais) e o privado. Pelo contrario, o
aumento da participagdo privada se deu a partir de parcerias entre ambos os

setores.

No Brasil, o atendimento com rede de agua alcanga 93% da populacao
urbana (82,4% da populagdo total). Isso significa que aproximadamente 14
milhdes de pessoas que vivem em areas urbanas nao tém acesso a uma rede de
distribuigdo (35 milhdes no total). No caso da coleta de esgoto, apenas 55,5% da
populagdo urbana brasileira (48,1% do total) é atendida. Isso representa
aproximadamente 89 milhdes de pessoas sem acesso a uma rede de coleta (104
milhdes no total). Apenas 37,5% de todo o esgoto gerado no Brasil é tratado.
Todos os anos, 5,8 bilhdes de metros cubicos de esgoto sdo despejados

diretamente na natureza sem qualquer tratamento (CNI, 2014)

QUADRD 17 = EVOLUCAD HISTORICA DOS INDICADORES DE SANEAMENTD NO BRASIL
Iieadomes AL A A6 2L M A KT 201 4111
Atendiments do Ao (%) 4 B |63 | TPR 812 81T 1Bi) a24
Colelz de esgoba (%) | 37 A8 " 34,5 " ah,3 .:1.'1 2 | 445 . 4h,2 " 481 -

Tralamenio do espolo gerda (%) | 337 | 336 | 345 (343 346 373  EFR | 375

Ferrdas sobre & distribucie (%) LENH 45 f 44 4 43,5 NG 42 963 8.8

Forga SRS 2004-2011 _ Elaborad. G0 Associadon

* Tabela disponivel em CNI 2014
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O atual cenario de saneamento do pais apresenta grande deficiéncia em
termos de infraestrutura sanitaria. Ao se avaliar o indice de cobertura de
abastecimento de agua e principalmente, de esgotamento sanitario, verifica-se que o
pais ainda n&o atingiu a universalidade desses servicos. Mesmo que regides mais
desenvolvidas apresentem valores satisfatorios, pode ser observado que a

qualidade desses servigos nao € equanime para diferentes classes sociais.

Além do estabelecimento de marcos regulatorios, que criam condi¢des
institucionais favoraveis, o governo federal tem realizado agos diretas de indugéo de
forma a propiciar a participacao privada na prestagao de servicos de saneamento e

no financiamento dos investimentos necessarios.

A participagdo privada é vista como um instrumento importante para o
aumento da eficiéncia, da competitividade e da realizacdo dos investimentos
necessarios a meta maior da Politica Nacional de Saneamento: a universalizagao
dos servicos. Ao mesmo tempo, a entrada do setor privado reduz a presséo sobre o
déficit e endividamento publicos, propiciando novas fontes e modelos e

financiamento.

Fala-se em privatizagdo para designar a transferéncia de a¢des de empresas
estatais para o setor privado. A ideia de privatizagdo abrange todas as medidas
adotadas com o objetivo de diminuir o tamanho do estado. O termo tem sido
utilizado para abarcar uma infinidade de medidas governamentais dirigidas, em
principio, a incrementar o papel do setor privado e, paralelamente, a reduzir o
intervencionismo estatal na economia. Trata-se, na realidade, de um conceito ou de
um processo em aberto que pode assumir diferentes formas, todas amoldando-se ao
objetivo de reduzir o tamanho do estado e fortalecer a iniciativa privada e o modos

privados de gestao dos servigos publicos.

Varios trabalhos apontam aspectos fiscais, econdmicos, politicos e

ideoldgicos como determinantes da privatizagao.

Atualmente, verifica-se um processo crescente de privatizagado das atividades
estatais. A participagdo privada na area de saneamento basico no Brasil vem
16



lentamente se incrementando nos ultimos cinco anos, ao mesmo tempo em que vem
se diversificando na sua forma de atuacao. O tradicional formato de concessao dos
servigos passa a conviver com novas modalidades de participagao privada, como as
parcerias publico-privadas, a participagao acionaria ou a aquisi¢cao integral de ativos
das empresas publicas, a formacado de sociedades de propdsitos especificos com

participacdo de empresas publicas e privadas.

Ganhou forca nos ultimos anos um tipo de privatizagdo indireta do
saneamento. Algumas empresas publicas abriram e ampliaram a participagcdo do
setor privado no saneamento, por meio do mercado de agdes. Caso da Companhia
de Saneamento de Minas Gerais -COPASA, Companhia de Saneamento do Parana
- SANEPAR e SABESP - Companhia de Saneamento Basico do estado de Séao

Paulo, que langaram seus papéis na bolsa de valores.

Entretanto, a forma mais comum de participacdo de empresas privadas na
prestacdo do saneamento basico da-se na forma de concessionaria municipal, em
substituicdo a empresa estadual. N&o é, portanto, pela aquisicdo de ac¢des das
atuais empresas estaduais que o capital privado tem participado no setor de
saneamento, mas pela celebragdo de contratos de concessao diretamente com os

municipios, apds processo licitatorio.

MARQUES (1998) e OGERA (2002) enfatizam que ainda as companhias
privadas sao chamadas geralmente para atividades operacionais, tais como:
construgcbes de instalacbes de tratamento de agua e esgoto, sob controle da

administracdo. Assim sendo, a gestéao fica por conta da administragao publica.

Na maioria dos casos, cabe aos municipios a operagdo dos sistemas de
esgotamento sanitario, ja que a grande parte das companhias estaduais opera
somente os servigos de agua. Apesar de estes terem avangado consideravelmente
em relagao a coleta, no ambito do tratamento as a¢des ainda sao bastante limitadas,
pois muitos ndo tém condigcbdes de buscar financiamentos para bancar os altos niveis
de investimento necessarios para implantacdo e operacdao das Estacdes de

Tratamento de Esgotos (ETEs).
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Para suprir as deficiéncias apontadas, o setor de saneamento tem apostado
com maior frequéncia no modelo das parcerias publico-privadas, embora os

resultados praticos ainda ndo tenham sido muito relevantes.

As parcerias publico-privadas, segundo formato proposto pelo governo
brasileiro, surgem como alternativa a simples privatizagdo, com o governo
oferecendo garantias de pagamento e rentabilidade ao setor privado em contratos
publicos, com o objetivo de incentivar e atrair investimentos nos setores publicos

deficitarios.

O crescimento da iniciativa privada no saneamento vem se dando por
parcerias entre empresas estaduais e privadas, bem como por contratos de

concessao promovidos diretamente pelos municipios.

As companhias estaduais de saneamento tém aderido cada vez mais ao
manejo das parcerias publico-privadas para atendimento a populagéo especialmente
no que se refere aos servigos de esgotamento sanitarios, a exemplo do Programa
Cidade Saneada, parceria realizada pela Companhia Pernambucana de
Saneamento - COMPESA para operagao, manutencao, recuperagao e ampliagao do
sistema de esgotamento sanitario dos municipios que compdem a regiao
metropolitana do Recife (SANEAR,2015).

Outro exemplo da participagao do capital privado no saneamento é a parceria
publico-privada firmada pela Empresa Baiana de Saneamento S. A. - EMBASA e a
empresa Foz do Brasil para o desenvolvimento do Sistema de Disposi¢gao Oceénica,

que ampliou os servigos de saneamento na Regido Metropolitana de Salvador.

Também no municipio de Serra, estado do Espirito Santo, a Companhia
Espirito Santense de Saneamento - CESAN firmou parceria publico-privada para os

servicos de saneamento.

Ja a empresa estatal Saneamento de Goias S.A. - Saneago produziu

experiéncia distinta da participacado do capital privado no saneamento, tendo firmado
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contrato de concesséo ao invés de parceria publico privada. O modelo adotado foi o

de fluxo de caixa descontado.

Segue no quadro abaixo as principais parcerias em andamento no Brasil

atualmente, conforme dados divulgados em 2014:

QUADRO 12 - PRINCIPAIS PROJETOS DE PPP E CONCESSAQ EM SANEAMENTD

PPP/Concessao Empresa Investimenta
Compesa — PPP RMR Lidermarc/Foz R$ 4,5 bilhdes
Prefeitura do RJ — Area de Foz do Brasil e i
i : R 2 4 hithdes

Planejamento 5 (AP3) Aguas do Brasil ¥ '
Saneago — Subdelegacaan , _—

vk 1 ) a4 Foz do Brasil RE 1 bilhao
de esgofa
Sabesp — PPF Sistema Produtor Camargo Corréal FERTRRTOR
ol u oy L T d Lo d‘_ RE 1,68 hilhda
Sdo Lourengo Andrade Gulierrez
Copasa — PPP Rio Mansa Foz do Brasil AT 519 milndes
Sabesp - PPP Al Tiste CAB Ambiental R 300 milndes
Casal — PPP Agreste CAR Ambiental R$ 175 milhes

Efabaragio; G0 Aseocadns

* Tabela disponivel em CNI 2014

Os servigos publicos de agua e esgotos vém sendo assim absorvidos pelo
mercado, da mesma maneira como aconteceu, no caso brasileiro, com outros
setores estratégicos da economia nacional, tais como os de telefonia, energético,

bancario, de mineragao, entre outros.

Entretanto, verifica-se do Plano Nacional de Saneamento Basico - Plansab
que este, sem descartar a tradicional participacdo do setor privado no saneamento,
aposta no fortalecimento da capacidade do estado em seu papel de gestdo e de

planejamento e na qualificagdo da gestao publica.

4. DESVIRTUAMENTO DO INSTITUTO DA CONCESSAO E DA PARCERIA

PUBLICO-PRIVADA
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O desvirtuamento dos institutos da concessao e da parceria publico privada
vem ocorrendo principalmente pelo objetivo de lucro perseguido pelas

concessionarias como também pelo poder concedente.

SANCHES (2001) relata que apesar do argumento da contribuicdo que o
setor privado poderia trazer para a universalizagdo do saneamento no pais, apés
efetivada as concessoes, o interesse das empresas se mostrou outro, isto &, ficaram
evidentes os verdadeiros propdsitos do capital privado, que visa a obtengdo de
lucros por meio da prestacdo de um servigo essencial, do qual a populagao depende
enormemente para o desenvolvimento das atividades urbanas, tanto no ambito

domeéstico, quanto no comercial e industrial.

A busca do interesse publico, objetivo primacial da concessao, vem sendo
relegada a segundo plano. A cobica despertada pelos contratos de concesséao torna
excessivo o custo dos servigcos publicos concedidos, pela cobranga cruzada

envolvendo as varias concessionarias e os proprios entes politicos.

Saneamento ndo pode ser visto como negdcio, mas sim em seu real
propaosito, como servigo de saude publica, voltado ao atendimento das necessidades
basicas da populagdo e para o seu bem-estar. Por se configurar como um setor de
monopdlio natural, se o poder publico abre m&o de sua responsabilidade,

instantaneamente o que se tem é o monopoalio privado.

Diante da ineficacia ou mesmo inexisténcia de estruturas reguladoras
dos servigos concedidos, o resultado é a livre agdo das grandes empresas privadas,
nacionais e transnacionais, que prestam o servigo visando principalmente a geragao
de lucros, o que significa que as regides mais carentes ficam fora dos planos das
mesmas. Portanto, ao contrario do que argumentam tais empresas, a participagao
privada no setor acaba por ampliar as desigualdades socio-territoriais, ao invés de

promover a universalizagao dos servigos.

Nao ha fundamento legal para que o instituto da concesséo seja utilizado e

explorado pelo poder publico para ampliar suas fontes de receita.
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Quando o servico € prestado pelo particular, mediante concessao ou
permissdo, todas as caracteristicas tipicas do servico publico permanecem. A
titularidade do servigo continua sendo do Estado, o particular executa os servigos de
acordo com as normas do poder concedente; os principios da continuidade,
mutabilidade e igualdade continuam impostos, a consecug¢do do interesse publico

continua sendo a meta a ser atingida.

O foco meramente no resultado capitalista tem forte probabilidade de relegar
ao esquecimento outros fatores importantes para a integragcéo das politicas publicas
e sociais, como o prestigio da saude publica e do meio ambiente, e recair na velha

pratica voltada para a privatizagao.

Nesta linha de argumentagéo, um trabalho publicado em 1996, intitulado de
“Concessdes Privadas: Radiografia de um Equivoco” (ASSEMAE/Agua e Vida;
1996), tenta mostrar que as experiéncias internacionais de privatizacdo de servigos
de saneamento em paises da América Latina foram, de modo geral, precedidas por
licitacbes manipuladas e corrupgdo, e que quando mesmo assim foram efetivadas,

nao resolveram os problemas para os quais se tinham apresentado como solucéo.

Outro aspecto que se constata é a falta da participacédo popular nas decisdes
acerca de como serao geridos e prestados os servigos, pois, apesar de principais
interessados e afetados pela opgao privatizadora, os usuarios ainda vem sendo

sistematicamente estdo excluidos do processo decisorio.

Por serem os usuarios aqueles que irdo pagar, além do custo de operagao
das agbes de saneamento, também o custo da remuneragcdo do capital privado,
estes deveriam ser os primeiros a serem consultados. Mas, como foi possivel
avaliar, em momento algum o objetivo das privatizagbes foi atender ao
interesse publico, e sim cumprir a cartilha neoliberal ditada por organismos

multilaterais de crédito e beneficiar a alguns poucos.

Cabe lembrar ainda que, por serem servigos caracterizados como de
monopolio natural, a populagdo ndo pode optar por outro prestador caso esteja
insatisfeito com o atendimento.
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Conforme destaca RIBEIRO (2005), os “servigcos de agua ndo permitem a

concorréncia. O usuario acaba refém da companhia vencedora da concessao”.

Ressalta-se que a concessido tem uma durabilidade média de 30 anos e a

rescisdo de contrato é extremamente dificil e com multas muito elevadas.

A falta de participagdo da sociedade na tomada de decisbes e
implementagdo, a ampla percepcdo do publico quanto a corrupgdo privada na
negociagdo da concessdo de contratos e a crescente evidéncia de que o modelo
participagcdo do setor privado privilegia os interesses dos operadores privados mais
do que as necessidades das comunidades contribuem para o descrédito dessas

parcerias.

As agéncias multilaterais, Banco Mundial e Fundo Monetario Internacional a
frente, venderam aos paises as ideias de Estado incompetente, de eficiéncia do
setor privado e da capacidade das méos invisiveis do mercado em garantir o fim da
pobreza e da desigualdade. Entretanto, hoje, essas mesmas agéncias concordam
que a prestagao privada dos servigos como padrao predominante nao sera capaz de
trazer os avangos necessarios ao setor de saneamento e de incluir os 800 milhdes
de pessoas ainda sem acesso a agua e os 1,1 bilhdo sem acesso aos servigos de

esgotos, segundo estimativas conservadoras da ONU.

Reforgam esta constatacdo a experiéncias fracassadas de privatizagao no
setor, a exemplo do caso de Buenos Aires, a maior privatizacdo do mundo no setor
em seu momento, rompida pelo governo de Nestor Kirchner por descumprimento

reiterado de contrato.

Registre-se outros casos de fracasso como Cochabamba e La Paz-El Alto, na
Bolivia; Atlanta, onde a populagao revoltada exigiu a remunicipalizagdo da empresa
privatizada, e, de Paris, onde em 2010 o municipio decidiu n&o renovar o contrato

dos concessionarios privados.
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CONCLUSAO

A participagdo privada na area de saneamento basico no Brasil tem
apresentado crescimento consistente nos ultimos anos, sob novas modalidades de
atuacao tais como parceria publico-privada, participacdo acionaria ou a aquisicao
integral de ativos das empresas publicas, a formagédo de sociedades de propdsitos

especificos com participacdo de empresas publicas e privadas.

Tais modificagdes vém ocorrendo em um momento de muito baixo nivel de
reflexbes e de formulagdes e de forte desmobilizacdo da sociedade civil,
particularmente no setor de saneamento, usualmente rarefeito em suas abordagens
intelectuais e elitista em seu processo de tomada de decisbes. Lamentavelmente,
também se tende a ignorar as ligbes procedentes da experiéncia internacional,
sobretudo nos Estados Unidos, Europa e América Latina, que fornecem importantes
elementos para a analise da situagao nacional e que poderiam ajudar a evitar erros
e a repetir situagdes que conduziram ao fracasso de muitos projetos. (HELLER E
STEBAN, 2015).

A apresentagdo da participacdo privada como solugdo para se atingir a
desafiante universalizagdo do acesso aos servicos de saneamento tem se
evidenciado como um caminho equivocado, frequentemente adotado por razdes
imediatistas e orientadas a satisfazer interesses privados e ndo a solucionar os

problemas dos servigos.

Na avaliagao dos modelos de gestdo adequados para o saneamento deve-se
levar em conta o fato deste se enquadrar na categoria econémica de monopdlio
natural, caracterizado pela auséncia de concorréncia e de elevados custos de
investimentos em infraestrutura se comparados com as despesas operacionais.
Observa-lo meramente sob a perspectiva de uma atividade econédmica mercantil,
desconsiderando suas fundamentais dimensodes sociais, incorrera fatalmente m

novos desacertos no atingimento das metas de universalizagao.

E fundamental considerar os diversos modelos de participacdo privada & luz
das experiéncias no Brasil e no plano internacional.
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O manejo indiscriminado da parceria publico-privada ou desvio no uso da
concessao administrativa, bem como o comprometimento irresponsavel de recursos
publicos futuros com contratos dessa espécie, deve ser impedida de forma a

propiciar 0s avangos necessarios no setor.

Importa, porém, ter presente a licdo de MARCAL JUSTEN FILHO, no sentido
de que a segurangca das contratagcbes esta diretamente relacionada com a
transparéncia e a efetiva participagdo da sociedade civil na contratagao (JUSTEN
FILHO, 2003).

A Lei 11.445/07, além de possibilitar o planejamento ao setor de saneamento
e estabelecer critérios aos municipios para acessar recursos do governo federal,
assegura os direitos do usuario e a gestdo do servigo por ele através de conselhos
formados pela sociedade — gestdo participativa, que tem poder de influéncia em

interesse direto como acréscimo de tarifas publicas e cortes por inadimpléncia.

Ressalta-se que a Lei n° 11.445/07 previa que, em 2010, todos os municipios
deveriam ter planos municipais de saneamento, a serem renovados a cada quatro
anos. Passados oito anos da aprovagao da legislacdo, a maioria dos municipios
ainda n3o conta com esses planos. E necessario que o Governo Federal aumente a
fiscalizagdo para garantir que os planos municipais sejam feitos e, ao mesmo tempo,
oferega, juntamente com os estados, os meios de capacitagdo dos municipios.
Também cumpre disponibilizar recursos para que sejam feitos planos de
saneamento de qualidade para os municipios que ainda nao dispdem dessa

ferramenta.

A universalizacdo do acesso e a participagao social sdo os dois eixos centrais
do saneamento basico. E necessario incorporar o saneamento como acdo de
inclusdo social e de combate a miséria. Garantir a universalizacdo do acesso aos
servicos de saneamento basico a todos os brasileiros, com qualidade e quantidade

adequadas, independentemente da sua capacidade de pagamento
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