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QUE E O OBSERVATORIO?

O Observatério de politicas Urbanas e
Gestao Municipal constitui-se em um
instrumento sistematico de estudo,
pesquisa, organizacio e difusio de

OBSERVATORIO DE .
roLiticas ureanas COnhecimentos sobre, de um lado, OS

E GESTAO MUNICIPAL N .

ey novos padrées de desigualdades e
exclusio social surgidos nas cidades com a crise e a
reestruturagao economica, e de outro, 0s Nnovos

modelos de politicas urbanas e gestio local.

Trata-se de um projeto realizado pelo IPPUR -
Instituto de Pesquisa e Planejamento Urbano e
Regional da UFR]J, em parceria com a FASE -
Federagao de Orgaos para Assisténcia Social e
Educacional. Nesta série, o Observatério pretende
promover a divulgacido e circulagio das palestras
realizadas em seus seminarios e eventos e dos seus
resultados e conclusoes, sempre com os ideais de justica

social e democratizacao da cidade.
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Nota dos Organizadores

Este livro é resultado do seminario nacional realizado sob o mesmo
dtulo, em 1997, por diversas organizagoes (ver anexo a programagio).
Dele participaram cerca de 200 pessoas, entre pesquisadores nacionais
e estrangeiros, técnicos de organizagGes governamentais e nao-
governamentais, representantes sindicais e trabalhadores do setor. O
seminatio teve como objetivo discutir a politica nacional de saneamento
ambiental no contexto da atual crise urbana, na perspectiva do direito
A cidade, do controle social e da cidadania.

O evento foi organizado pelas seguintes institui¢oes:

* Fase - Federacgao de C)rg?ios para Assisténcia Social e Educacional

e-mail: urbana@fase.org.br

« Observatério de Politicas Urbanas e Gestio Municipal IPPUR/
UFR] - Fase) http:www.ippur.uftj.br/observatorio

e Oxfam - Associacio Recife-Oxford para a Cooperagao ao
Desenvolvimento

e-mail: oxfam@elogica.com.br

e FNU - Federacio Nacional dos Urbanitarios

e-mail: urbanitarios@ax.apc.org

e Assemae - Associacio dos Servicos Municipais de Saneamento

e-mail: assexec@tba.com.br

e Abes — Associacio Brasileira de Engenharia Sanititia e Ambiental

e-mail: abes@ax.ibase.org.br

« FNRU - Férum Nacional de Reforma Urbana

e-mail: ansur@uol.com.br

« DED - Servico Alemio de Cooperacio Técnica e Social

e-mail: dedbra@elogica.com.br

« Rede Brasil sobre Instituicdes Financeiras

e-mail: inesc@ax.apc.org / rbrasil@brnet.com.br

A realizacio do seminario contou com O apoio financeiro das
seguintes instituigoes:
IAF — Interamerican Foudation

Fundacio Ford — Esctitério Brasil
Cese — Coordenadoria Ecuménica de Servico

PP
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Apresentagao

Quando surgiu a proposta de articulagao de diversas entidades, feita
inicialmente pelos amigos da Fase, com o objetivo de lograrmos a
formatacdo de um seminario que contemplasse as diversas visoes sobre
a problemética do saneamento ambiental no Brasil, seu histérico,
conjuntura e perspectivas, nio nos demos conta exatamente dos
caminhos que trilhariamos, dali para frente.

Mesmo durante o processo de definicoes do projeto do seminario,
que, a partir das contribui¢des extremamente qualificadas dos quadros
representativos das entidades promotoras, ja apresentava a perspectiva
de éxito singulat, nao foi possivel vislumbramos a sinergia provocada
nos participantes - representantes de diversos segmentos dos
movimentos sociais -, como resultado dos painéis e debates.

Acertaram os organizadores, quando privilegiaram como publico-
alvo os movimentos populares e o sindical, as entidades de classe, a
academia e as ONG's, que, de alguma forma, organizam-se em torno
da problematica do saneamento ambiental. Esse mesmo publico - junto
com os expositores e debatedores - contribuiu decisivamente para o
sucesso do seminario, sobretudo no que diz respeito a tematica
relacionada ao controle social da gestao do saneamento ambiental. E isso ocorreu
nao somente durante os debates e painéis, mas, principalmente, quando
ousaram propor uma articula¢aio mais permanente entre as entidades
participantes que, buscando outros parceiros sociais, desse conta de
ganharmos, de modo coeso, a principal via de acesso a cidadania e a
democratizagio dos meios promotores da qualidade de vida, sobretudo
na cidade: a mobilizagdo popular.

Nesse objetivo, langaram as bases de um movimento nacional que,
posteriormente, organizou-se em torno da Frente Nacional Pelo
Saneamento Ambiental, lancada oficialmente no dia 26 de novembro
de 1997, no Congresso Nacional.

Em tempos de neoliberalismo e de globalizagdo, os indicadores
socioecondmicos e de cobertura dos servicos de saneamento ambiental
brasileiros nos dio a exata medida da insensibilidade e do atraso das
elites do pais, quanto a exclusao socioeconOomica, ao sofrimento
provocado pelas doencas de natureza endémica e 2 vergonha da
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Polilicas de Saneamento Ambienlal: inovacoes na perspectiva do controle social

slubridade ambiental que atinge a maiotia da populacio,
gistros, contabilizam-se 33 % desta populacio -
abastecimento de é.gua, os 100 milhoc'ies desassistidos pela rede 4
esgotamento sanitario, com apen:as 1.0 /o qo que é coletado feCCbendz
tratamento adequado, a populf:t(_;a? mfantl’l n.:ontar'mnada pot doengas
de veiculagio hidrica, responsaveis, na média nacional, por 60 v, i
internacoes Na rede hospitalar publica; os 56 milhdes de habitaneg 3
cidades infestadas pelo aedes aegyp /1, Entre OULros Vetores, que contamingy,
centenas de milhares de pessoas e que somente encontrarem condicges
de proliferacao em ambientes desprovidos do .abastechnento regular
de 4gua e disposigao final adequada para o 11xo' — 0 que obriga
pulagao a armazenar Agua em recipientes improvisados e a facilitar a
o do mosquito, por Nao tet seu lixo coletado; as enchentes
milhoes de brasileiros e que poderiam ser evitadas pot
s de drenagem e microdrenagem; isso tudo, sem
que total de programas de educacgio sanitaria

ins
tristes re

VadOS dO

po
procriaca
que flagelam
programas simple
citarmos a auséncia quase

e ambiental para a populagao urbana e rural .
Mesmo assim, sob a ética dos neoliberats de plantio no Governo

federal e no governo de varios estados, resta um grande mfrfafa’o
: . i
consumidor de saneamento, sobretudo de agua, esgotamento Sanitario
. - ' 0s
e coleta de lixo, conforme preconiza O Banco Mundial, o FMI €

: T, : il tem
representantes do capltal financeiro internacional. Afinal, o Bras

50 milh&es de potenciais consumidores, privilegiados por suaﬁcondlgao
3 da popula¢ao.

socioecondmica, destacando-se dos demais 2/ ’ 3
Depois de transformarem a energia elétrica em mercadotia, segundo
os seus interesses mesquinhos, rumo A privatizagao, esfor.t;am—se para
converter a dgua em mais uma simples commodity, lmpond‘)”o
ordenamento institucional/legal necessario para a desregularr'lcnfﬁ‘;ao
do setor, com o objetivo de entregar para 2 iniciativa prlvada as
concessdes mais rentaveis, sob a falacia da Competitividadc C'Omo
dinamizador dos servicos de natureza publica com metcado catiVvo lc
de monopélio natural, e do desenvolvimento da gestao S-f-‘fOfla’
Deliberadamente, o discurso oficial divorcia das questoes relaclonﬂdas
a0 saneamento ambiental a problematica habitacional, © CSm‘_io de
morpidez de amplos contingentes populacionais, 2 ins.atlub-l'ldﬂd6
ambieatal ¢ 2 segregacio espacial promovida, sobretudo, nas cidades
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Nio vinculando o saneamento a uma a¢do de saide publica, omite
dados universais, que ddo conta de que, para cada unidade monetaria
investida no saneamento basico, economiza-se, a curto e a médio prazos,
cinco unidades iguais, na ponta da satide curativa.

Estes dados socioeconémicos e ambientais, dirdo os investidores
das multinacionais francesas Lyonnaise des Eaux, General des Eaux,
Saur ( as duas primeiras envolvidas em inimeros casos de corrupgao
na Franga e no exterior ), das inglesas Thames Wather e North West
Wather (acusadas de, sob a batuta da Mrs.Tatcher, tertem roubado a dgna
dos ingleses), nao dizem respeito a quem explora o negéco da agua, mas
aos governos e parlamentos federal e estaduais que, amoucados,
pretendem entregar-lhes - ou a seus concorrentes - as concessoes
rentaveis, a partir dos ajustes institucionais que operam no Ministétio
do Planejamento, no Congresso Nacional, nas Assembléias Legislativas
de varios estados e em algumas camaras municipais.

No entanto, as regras definidas nestes processos, at€ agora, nao tém
garantido a participagao da sociedade e, nem de longe, trazem suficiente
transparéncia para assegurar a sua legitimidade democratica, no objetivo
de que se ctiem as condi¢Ges institucionais basicas, necessarias para o
controle social, na formulacao das politicas publicas setoriais e na gestao
dos servicos.

Nesse contexto, a realizacio do seminario Politicas de Saneamento
Ambiental- Inovages na Perspectiva do Contole § ocial ocupou um espago carente
de debates sobre a problemaitica do saneamento ambiental, no qual as
diversas visdes apresentadas possibilitaram a maioria dos representantes
dos movimentos sociais presentes chegar a pelo menos uma conclusao
quanto aos caminhos a serem petcorridos, visando conquistat o controle
social sobre a gestio, melhores dias para o setor e para a qualidade de
vida da populagao (des)servida pelos servicos de saneamento. Cabe
agora CONStruirmos a unidade dos movimentos sociais em torno de
um elenco de propostas com capacidade de mobilizar a sociedade
civil organizada, sobretudo os movimentos populares, com o objetivo
de garantirmos

« a participacio publica no debate sobre a reestruturacao do setof,
através da promogio de conferéncias municipais e regionais de saneamento

ambiental:

15
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N

o de politicas alternativas, criando mecanismog

social, incluindo sistemas de controle da qu alidade
mbientais e de saude, que expressem 5 eﬁcé;
paréncia na aplicagao dos tecurso a

e 2 formulaga
participagao € controle
dos servigos, indicadotres a
dos servicos prestados € a trans

e 2 0rganizagao de comités de acompanhamento de programs, .
e de conselhos municipals, com carater deliberativo, pay
monitoramento social das politicas de saneamento ambiental;

« 2 obtencao de recursos publicos expressivos, voltados para o setor,
colocando-o, concretamente , COMO prioritario, em termos de
investimentos publicos, 20 lado de setores como a educagio e a saide;

« 4 abertura de canais de patticipacao da sociedade na relagio com
os bancos multilaterais € nacionais, em torno do acompanhamento
dos atuais programas e da definicio de novos investimentos;

« a participagio na formulagdo de politicas habitacionais, articuladas
20 saneamento ambiental, dentro da perspectiva da reforma urbana,

Os resultados do seminario comecam 2 set sentidos em vatias partes

projetos,

do pais, pois sao diversos os locais (vatias capitais regiGes metropolitanas,
como Sio Luis, Belém, Grande Vitéria, Baixada Fluminense, Petrépolis/
R], Sio Paulo, Porto Alegte, Recife e Belo Horizonte, entre outros ) em
que entidades representativas dos movimentos sociais organizam ¢
encaminham a realizacao das conferéncias de saneamento, com processos de
intensas e promissoras mobiliza¢cdes populares .

A luta nio sera facil, porém este é o maior saldo politico de um
seminario, do qual a equipe organizadora, como j4 registramos, Nao ¢
deu_ conta, na fase da sua organizacio: o lancamento de um desafio
nacpnal - até aqui aceito por diversas entidades representativas dos
movimentos sociais - para quem acredita ainda que a principal via par2
a conquista de qualidade de vida, da cidadania e da salubridade ambienta

a A » rd -y —~
patra todos.os. brasileiros ¢ a mobilizacio popular, organizada em tofno
dos seus direitos e interesses .

Ltz Gonzaga Ulhéa Tenorio
Diretor Presidente da FNU-C UT
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Este livro € resultado do seminario nacional Politicas de Saneamento
Amibiental: inovacies na perspectiva do controle social, realizado em novembro
de 1997, no Rio de Janeiro. Organizado por diversas entidades da
sociedade civil, o evento teve entre seus objetivos estabelecer dialogos
e parcerias entre as entidades e instituicdes que atuam na area do
saneamento ambiental, na perspectiva da elaboracio de politicas publicas
que garantam, entre outros fatores, (i) controle social, (if) democratizagao
do acesso aos servicos de saneamento ambiental, (iii) qualidade no
servico oferecido e (iv) um novo ordenamento institucional.

O diagnostico que motivou a realizacao do seminario parte da andlise
da gestdo da politica puiblica de saneamento no periodo 1964 — 1990,
revelando um modelo centralizado politica e financeiramente, no nivel
federal, fragmentado setorialmente e sem participacio da sociedade
civil na sua formulagio e execucio. Percebe-se, além disto, uma
concepcao segmentada entre as politicas urbanas, de saneamento e de
meio ambiente, restringindo-se a primeira a politica de habitacio, a
segunda, ao atendimento de 4gua e esgoto, enquanto que a terceira
mantinha-se vinculada, principalmente, as demandas de controle da
poluicao. Ressalta-se, ainda, a relacio entre a problematica do
saneamento ambiental e as questdes relativas a saude, historicamente
tratadas de forma apartada.

Desde 1990, apés a aprovacao da Constituicao Federal, vem
ocorrendo um processo progressivo de municipalizacio e
descentralizacao das politicas de habitacao, saneamento e de meio
ambiente. Neste sentido, grande parte das leis organicas e planos diretores
das cidades brasileiras assume como competéncia municipal a gestio
destas politicas. No entanto, os problemas identificados no plano fede-
ral refletem-se também no plano estadual e municipal, com algumas
excecoes, representadas por municipios que historicamente tém cuidado
diretamente destas questoes.

O resultado de todo este quadro se expressa nos indicadores de
prestacao do servico, pelos quais, nacionalmente, de acordo com o
Censo de 1991 do IBGE, 12% da populagio urbana ainda nao dispée
de servico de abastecimento d’agua, 65% continua sem servico de
esgotamento sanitario, sendo que apenas 8% do esgoto é tratado e
somente 23% do lixo produzido tem disposi¢ao adequada. Cabe ainda
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acrescentar a evidente relacao en '
e tre a polit
ca de Sa
nea

n 8 preendendo 4 car
servicos como retlexo da segmentagio social e (s, se

Mentg
€ncia desses
gregagao eSpacia]

planejamento e a gestio das cidades, com

que marcam a sociedade brasileira.

do quadro atual de desigualdades exige a Instituicio de um noye d
: Mmode

— T : lo
de gestao do saneamento ambiental, ancorado €M uma vj

" ) N ) $30 de
desenvolvimento sustentavel, na funcio social da cidade, no controle

soclal e no direito a cidadania. Nesta direcao, ficam levantadas algumag
questoes. Quais deveriam ser as diretrizes para uma politica naciona] de
saneamento, entendida por uma concepcao clara de gestio, diretrizes
que normatizem sua implementacao e instrumentos que viabilizem sua
execucao? Que critérios adotar para orientar a distribui¢ao dos recursos
federais, estaduais e municipais nos respectivos or¢amentos, revertendo
a ma aplicacao dos investimentos atualmente realizados? Quais sio os
instrumentos necessarios, no plano federal, para a coordenacao
interinstitucional, acompanhamento dos recutsos aplicados e avaliacao
dos resultados planejados? Quais deveriam ser oS mecanism?s
democraticos de participacdo popular e controle social sobre a gestao
do saneamento nos niveis federal, estadual ou municipal? )
Este livro busca contribuir para quesejam respondidas ests’ls_ques“?_cs'
Abrindo os textos reunidos nesta publicacao, temos O prefaclo esctito

o _ . A uta pelo
por Tenério, que busca contextualizar a 1mportancia da luta p

. - ' ' importincia
saneamento ambiental na conjuntura nacional e sublinha 2 1mpor o
entidades comunitafid

da articulacao dos atores sociais, envolvendo - g
entidades classistas e organizacoes nao-governamentats (ON 15)(’:2 )
construcio de processos de controle social, entre 0S quals desta
realizacao de conferéncias municipais. _
A primeira parte do livro reune trés artigos, discut{n
nacional de saneamento ambiental nos seus aspectos mals ab
Santos Junior, Brito e Porto discutem a importancia do contrO

2 ¢ da cidadania; M

o arcabouf?

Programa e
ova

do a pOHﬂt2
mngemes.
Je soc!

: ontelto
na perspectiva da governabilidade democratic

avalia criticamente a experiéncia do Planasa, discute
institucional da gestao do saneamento no contexto do .
Modernizacao do Setor de Saneamento (PMSS) e propoe umﬂ e 0
agenda politica nacional para o setor; por fim, Pagnocchescht disc

20 |
S



anizacio do setor de saneamento
a1 de fomento do setoft,
ontrole social.

papel dos bancos multilaterais na reorg
ambiental, levantando diretrizes para uma politic
com base na democratizagao do acesso aos servicos € nO C

A segunda parte traz mais trés artigos, discutindo os desafios
saneamento ambiental. Silvério e
rsalizacio e a eqiiidade so-
o dos servicos de

pﬂt"c'l a

universalizacio dos servicos de
Montenegro ressaltam a qualidade, a untve
cial como requisitos fundamentais na prestaca
o discute os aspectos juridicos ¢ insti
amento ambiental e Cardoso d
intervencoes publicas sobre o

tucionais na

saneamento; Peixot
ebate a

gestdao dos servicos de sane
descentralizacio e racionalizagao das
habitat popular urbano.

Com o objetivo de recolher subsidios pata 0

ento ambiental no Brasil, a tercel
guns dos modelos internacionais de gestao

faz um balango das expetiéncias da
Gouvello discute 0 modelo francés
ra outras realidades ¢ Bau
a em paises emergentes.
m comum uma leitura

gestao do saneamento € 4 perspectiva da sua
a, buscamos contribuir para a elaboracao
tir o controle social, difundir o conceito
¢ metodologias de monitoramento

o do tema.

debate sobre modelos

de gestﬁo de saneam ra e ultima parte

retne textos que discutem al
do saneamento ambiental. Brito
Inglaterra, da Franca e da Argentina;
dade de sua exportabz’/z'dade pa
os da oferta sustentavel de agu
os nesta publicagao tém €

e a possibili
ressalta os desafi

Os artdgos reunid
critica do atual modelo de
democratizacao. Desta form

de diretrizes e propostas para garaf
o ambiental, desenvolve

de saneament
de atores locais em torn

e fomentar redes

Os organizadores
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Parte I- A Politica de
Saneamento Ambiental: os
desafios para o controle social
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Cap.l Controle Social das
Politicas de Saneamento
Ambiental:
um desafio para a governanca
democratica das cidades

Orlando Alves dos Santos Junior
Ana Liicia Britto™
Hélio Ricardo Porto™

o urbano ( [PPUR/UFRI), diretor da Fase.

"Mestre em planejament
dade de Paris III, professora do

“*Doutora em urbanismo pela Univers

PROURB/FAU/UFRJ.
**Historiador e coordenador do Programa

Janeiro da Fase.

Metropolitano do Rio de
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Polilica. y ] '
cas de Saneamento Ambicnlal- inovacoes na perspectiva do controle social

N\

rocesso de descentra-lizagio da politica urbana e g,

saneamento ambiental vem sofrendo uma com ltso
nada, de um lado, por pressio dos Organismoz th
por iniciativa do Governo federal, através di
cao do Setor de Saneamento Ambiental', O
ransformacoes é extremamente agtavado
s de domicilios ou cerca de 12 milhdes
milhoes de domicilios ou 93 milhdes

tos, para citar apenas os numeros

No contexto do P
no pais, 2 politica de
reorganizagao, impulsio
préptio setor, & de outro,
PMSS - Projeto de Moderniza
quadro no qual se operam €stas
caréncias do pais: trés milhoe
de pessoas sem agua adequada, € 23,9
de pessoas vivendo sem coleta de €sgo

referentes aos setvigos de agua € esgoto”.
feito, a politica de saneamento

ens e servigos que interfere
cidades e a condicionam, diretamente. D
complexidade, um conjunto de quest
o da prestagio dos servicos, O
necessarios e da manutenca
istentes, a 0rganizagao instituc
capacitagao técnica, a interacdo com as politica
de saude, e o controle social da politica de sanea

A questio central tratada neste artigo diz respeit
isto é, ao controle social da politica de saneamento
relacio com a gestao dos servigos. Esse é o elemento
df: forma nova o debate sobte a reorganizagao do seto
discussdo sobre o conceito de controle social e sobt€ a$ fo
de ex’e‘raté—lo nos remete ao debate sobre governabﬂjdade, democta®”
e politicas publicas, conforme serd tratado na primeira parte deste €3

le social 80

Posteriormente, discutitemos a proposta de conttO (e
o no Pms

pelas

ambiental € responsavel pela
m na qualidade de vida das
evido a sua importﬁncia e
5es envolve o temi: a
financiamento dos novos
o e funcionamento dos
ional das prefeituras,?
s urbanas, ambiental €

mento.
O 2 €SSe uldmo
ambiental, n

capaz de o1l
f. NO ﬁ'ﬂtaﬂto’ 2

Com e

gestao de b

universalizaca
investimentos
equipamentos ex

tcmas
a sul

contexto d izaca {1
e descentralizagio das politicas publicas em curs

-

dos desafi i
ios decorrentes deste quadro, para a gestao municip i

Na tercel
ira parte, fazemos uma recuperagio da historia recet®
eSS05

gestao da politi
SN foczzllca de saneamento, sob a perspectiva dos pro¢
, tendo como ponto de partida o Planw

I O PMSS - Projet
od -
[PEA - lnSlilut()‘l de pstuq(‘jeleaQ?O do Setor de Saneamento - foi elaborado Pelo
quisa Econdmica Aplicada - e pela Secretaria de Polftlcas

Urbanas do Ministéri
tério do Planei
3Ct. » _ dnejame
Alianga Pesquisa e DesenJolvirgteilfoc()lrgg?fmo, Ve PRESEfIEAT
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sequencia, analisamos, na quarta parte, a relagio entre o PMSS e a
questao do controle social.

Por fim, refletimos sobre a possibilidade e viabilidade do
monitoramento social das politicas publicas de saneamento ambiental,
¢ apontamos as condigdes necessarias para o controle social, a partir de
uma visao de sustentabilidade democratica das cidades.

Democracia e politicas puablicas

E antigo e complexo o debate sobte a relagio entre democracia € 2
capacidade governamental de efetivar politicas publicas que respondam
as demandas da populacido e, a0 mesmo tempo, utilizem 0s recursos
escassos de forma eficaz, para maximizar o atendimento dessas
demandas. No entanto, um nimero crescente de autores tem afirmado
a relacio virtuosa entre os polos deste debate. Para os fins deste artigo,
tomaremos apenas alguns deles.

Held (1997), recuperando a propria idéia de democracia, afirma
que esta tem sua forga e significado na

idéia de autodeterminagdo ou autonomia; isto €, da nogao
de que os membros de uma comunidade politica deveriam
ser capazes de escolher livremente as condigdes de sua
prépria associagdo, e suas escolhas deveriam fornecer
a legitimagdo definitiva da forma e dire¢do de sua
sociedade politicamente organizada (1997: 68).

Partindo desse conceito, o autoft entende que uma comunidade
utura justa” de governo € de regulamentacao, se
por seus membtos. Estrutura justa, entendida
como aquela que € “em principio, igualmente limite € possibi]jd‘ad(?
para todos os seus membros” (Held, 1997:68). A democracia e
u significado de “governo pelo povo”, onde “a
io publica (€) tomada pot membros igualmente
ade politica” (Held, 1997:68).

estabelecer a relagao entre Estado, “estrutura
s e democracia, através do conceito de autonomia.

politica tera uma “estr
for escolhida livremente

concebida aqui no se
determinacdo da decis
livres de uma comunid

O autor val tentar
justa”, politicas publica
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N

Para Held, a democracia somente podera ser efetiva
) - ; . » € N2o fO
sarem de direitos iguais, na estrutura. Neste sentido 5 tma ¢,
b} aumno .
iy

as pessoas gO
refere-se a capacidade e possibﬂidade de as pessoas realizarem
S€US Projeys

individuais e coletivos, como agentes livre e iguais”, “sem

x 2 2 d O .tiSco
ou injusta” (Held, 1997:69). Nesta concepeio h; de
y NA

interferéncia arbitraria
ra de direitos, na medida em que

claro alargamento da esfe

uma cidadania livre e igual requer nao apenas direitos
deveres formais no dominio da politica e da Sociedad:
civil — embora ela os requeira — mas também acesso is
habilidades, recursos € oportunidades para fazer que estas
estipulagdes formais contém na pratica (Held, 1997:30)

o com a estrutnra justa de el
uas demandas sociais, Putnam

(1996) denomina goverrnanga. Estudando a questdo do desempenho
institucional dos governos democtiticos, O autor esclarece, em primeiro
lugat, que O conceito de desempenho tucional com o qual trabalha

instt
esta diretamente vinculado a um modelo de governanga, 0 qual as
relacdes operam da seguinte forma:

Ao modelo de governo — identificad

que interage com a sociedade e incorpora s

demandas sociais > interagao politica > governo ¥ opedo de polihica

> implementagao.

m subsidios do
olitica pljbhca’
dos

oes govemamentajs recebe

Desta maneira, “as institui¢
uma p

meio social e geram reagoes a €sse meio”, atraves de
(Putnam, 1996: 24). Partindo da sua pesquisa sobre O
governos regionais da Itilia, o autor conclui que existe uma forte fda,
entre desempenho institucional — que, conforme difo anteriorments S5~ o
a cap acidade de gerar politicas publicas que respondam as demand?® B
0 social — e a natureza da vida civica, que ele chama de “cornuﬂidade
CI\"ICGI”, ,Para Putnam, “a comunidade civica se caracteriza pot cidadaos atuant®
nglz:ijos d:J espirito publico, por relagdes politicas igualitrias; por

R social firmada na confianca e na colaboragdo” (1 996: 31)- 5
desigt?alfi:;2?Zz’cjp‘ensando ~a realidade brasileira, mﬁrcadﬂ pj‘jaé

ais, a questio que levantamos, parafraseando Hels
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se “‘um sistema de poder politico, econémico e social que gera assimetrias
sisteméticas de oportunidades é compativel com o principio da
autonomia” (1997:69), que, para este autot, deveria orientar a elaboracao
e a delimitacao das politicas publicas.

As assimetrias sisteméticas de oportunidades, denominadas potr
Dahrendorf (1992) de distribuigio designal das chances de vida, ‘¢ um resultado
das estruturas de poder”. Desta forma, prossegue o autof, “alguns estao
numa posi¢io em que podem estabelecer a lei pela qual a situagio dos
outros serd medida” (1992:42). Por isto, conclui que “o poder gera nao
apenas a desigualdade mas, pelo mesmo motivo, conflito” (Dahetrendotf,
1992:43). A natureza e a qualidade do contflito alteraram-se muito, com as
revolucées da modernidade, quando “o conflito de classe entra em cena”
(1992:43). Mas, a ascensio da modetnidade, segundo o autor, também foi
acompanhada pela idéia de cidadania® que, independente das controversias
da sua influéncia sobre as classes, ndo eliminou as desigualdades, mas
modificou a qualidade do conflito social moderno (1992:61).

Retornando a discussio sobre o modelo de governanga democratica,
identificamos, a partir das questoes aqui levantadas, dois problemas, no
contexto dos conflitos sociais da sociedade brasileira. O primeiro,
relacionado 2 capacidade dos grupos sociais de traduzir suas necessidades
em demandas sociais. O segundo, de ver legitimada e reconhecida suas
demandas pelo governo, gerando politicas pablicas. Como sublinha Ribeiro,
verno comprometido com a politica reformista [e, acrescentamos
nos, com a democracia] nio pode ser concebido como mera instancia
mediadora da negociagao” (1994:8). Para o autot, “o desafio é construir
uma proposta que tenha como objetivo satisfazer os interesses € as
necessidades materiais dos grupos sociais que hoje tém capacidade de
organizacao ¢ reivindicacdo mas que, 20 MESMO empo, Se articule com os
valotes éticos de solidariedade, cooperagao ¢ justica” (1994:13).

Tomando como referéncia estas observagoes, apresentamos nossos

“um go

argumentos.
licas devem responder as demandas da populagao

1. As politicas pub
e utilizar de forma eficaz OS recursos €scassos para maximizat O

atendimento destas. A €ssas politicas, denominamos politicas priblicas cidadas.

3 Dahrendorf define aidéiade cidadania como “‘igualdade de participggﬁo, igualdade
perante a lei, oportunidades iguais e um patamar comum de status social” (1992:45).
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2. A capacidade de um governo de implementar politicag n
cidadas depende da democracia e da governanga, isto é doss Pubﬁt‘.as
e cidadis serem livres € iguais para determinarem Suas’ aSSO;;d{dﬁos
canais de intetagdo entre governo ¢ 4 vida associativa na tom::])e“
decisoes publicas. 2 de

3. Da mesma forma, quanto maior a comunidade civica, ou sej
atuacao dos cidadios e cidadas imbuidos de espitito publico e relagdes d:
igualdade € confianca, maior a capacidade de um governo de implementyy
as que respondam as demandas do meio social
para o exercicio da cidadania é a autonomia, que
direitos politicos formais, mas habilidades, recursos
de garantit a patticipagao ativa da sociedade

politicas public

4. A condigao
requetr N20 apenas oS
e oportunidades capazes
na vida politica.

5. Ao contrario, uma ges
assimetrias de oportunidades im
nio possibilita a qutonomia, restrin
ativa na vida politica.

6. A “estrutura justa” de govern
e possibilidades de cada membro da soc

os recursos distribuidos e as oportuni
qualidade do conflito social moderno, isto é, do conflito de classes €

do conflito em torno dos direitos de cidadania, que definem a corrclﬂfﬁo
de forcas e o nivel das desigualdades sociais e economicas 10 intertof
de cada sociedade.

Com base nestas consideragoes, quais sa0 OS desaf1os CO]'DCados
para uma gestao democratica da politica de saneamento ambientﬂl ap
pais? Quais os instrumentos necessarios para O estabelecimento de
model.o de governanga, em torno desta polftica? Aqui, temosdﬁ
necessidade de refletir sobre a proposta de controle social, formulac®

pelos atores sociais envolvidos neste debate.

tao politica que gera sistematicamente
pede o exercicio da cidadania, porque
gindo as condices de participagao

o, € portanto a definicio dos limites
iedade, as habilidades requetidas,
dades oferecidas dependem da

/

Governanca, Descentralizagcao e Controle Soct#

No : , il
. contexto do inexoravel processo de descentralizaga© da pohtlj
na em ; i _ - =
- dcurso no pais e dos evidentes progressos na dire¢20
O .
G ¢ um sistema formal de governanga, constata-S¢€ il duplo
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desafio. De um lado, como fortalecer a capacidade gerencial local, frente
a fragil condigao politica e técnica-administrativa das prefeituras? De
outro, como os atores locais podem efetivamente exercer fungoes de
parceiros da gestio urbana, diante dos efeitos negativos da crise social
sobre sua capacidade associativa e participativa e do seu
desconhecimento sobte o funcionamento da administra¢ao publica?

Em relacdo a capacidade politica e técnica-administrativa das
prefeituras, € preciso refletir sobre as transformagGes recentes no papel
das cidades, devido ao estabelecimento de novos formatos de
organizagio do poder local. Diante deste novo quadro, diferentes
concepgoes politicas tém buscado encontrar respostas para 0S novos
desafios colocados para a gestio das cidades.

O debate atual tem acentuado o papel ativo dos municipios, no
processo de desenvolvimento local, nio mais circunscrevendo os
argumentos, em favor da descentralizacio, a eficaz gestao dos bens e
servicos publicos. As cidades aparecem agora cOmO atores politicos
(Castells e Borja: 19906) e promotoras do desenvolvimento economico
(Dowbor, 1996; Coelho, 1991 e 1996), enfatizando-se os fatores
socioeconomicos e culturais. Neste sentido, Castells e Borja defendem
que o estabelecimento das competéncias e de fungdes municipais deve
se dar segundo alguns critérios, tais como a proximidade na relacao
com 2 populagao, a capacidade na gestao de recursos politicos, sociais,
econdmicos e técnicos, a assoclagao com outros niveis da
administracio publica e com agentes privados, e o atendimento das

demandas sociais requeridas pela populagao. A conclusao é pela

diversidade: “as cidades sao e devem ser diferentes nas suas

competéncias” (op. cit., p.161).
Por outro lado, os organismos multilaterais tém tido particular
novas concepgdes, na medida em que s20

¢ indmeros projetos de impacto sobre
as cidades, nos paises em desenvolvimento. O documento Pa/z’z‘z'cfrz Ur-
bana y Desarrollo Econdmico: un programa para el decenio de ?990, Rubhcado
pelo Banco Mundial (1991), €, 20 nOSSO VEr, bastante ilustrativo desta
Reconhecendo a estreita relagao entre a economia urbana e
acroecondmico, afirma a necessidade de enfrentar
de aumentar a produtividade da primeira €,

importancia na difusao de
responsaveis pelo financiamento d

concepgao.
o desempenho m
alguns obstaculos, a fim
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consequentemente, contribuit para um melhor desempenho do ¢

: A1 tabelecer novos objetivos gundp
E necessario, portanto, €S ] pata a politi, ©

bana, para a qual o documento propoe quatro eixos (Banco Mundy
1990: 65 e 66): (i) o enfrentamento dos obsticulos relacionad0;
diretamente a infra-estrutura urbana; (i) a incorporacio dos pobres
nos circuitos economicos e o alivio do crescente aumento da pobrez,
urbana; (iii) o enfrentamento dos efeitos negativos da degradaci,
ambiental e (iv) o aumento da capacidade de pesquisa e conheciment,
sobre o desenvolvimento urbano.

Desta forma, a finalidade politica da descentralizacio seria fortalecer
a capacidade institucional dos municipios para aumentar o desempenho
macroecon6émico. O quadro de referéncia € a inset¢ao do local no
contexto global. Nesta perspectiva, as proposigdes presentes no
documento do Banco Mundial expressam a crescente hegemonia das
formulacoes neoliberais* que tornam-se referéncia para grande parte
da producdo teérica e politica sobre as cidades. No centro das
preocupagdes, estd a promo¢ao da produtividade urbana, que aparece
agora como o grande desafio a ser atingido. _

Apesar dos avancos decorrentes da nova visio das agéncias
multilaterais (Werner, 1996), o diagnéstico e as propostas apresentada&
no entanto, sao marcados por uma visao pouco ctitica das contradigoes
relativas a0 movimento de globalizacio da economia. Nio obstante
tratar-se de um processo de definicdes ainda pouco precisas € o
conclusdes plenas de ambigiiidades (Préteceille, 1994), diversos estudos
tem destacado que os processos de reestruturacio econdmica € de
inovacio tecnolégica tém aprofundado a dissociagdo €ntre
produtividade e eqiiidade, trazendo como consequéncia 2 forte
segmentacdo da estrutura social. Em muitos casos, 0 processo de
globﬂllz'aciﬁo tem induzido 4 adocio de politicas marcadas pela
“ompetcao predatéria por capitais, cujo resultado “tem sido 2

4 Utilizamos o concei : """"far
neeito neoliberal tal qual formulado por Fiori (1995) para identl'ﬁ'c

$0 de Washington, no qual sdo redefinidos 0S F’f_ipélS 4

tonsagrada a estabiljzaca
z Omi |
adesregulacio dog mélf?;dzlj croecondmica; (ii) dedicada as reformas estruturais €™
€ Privatizacao d
asem

do crescimento €condmico (Fiorj 1995)
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destruicao das condigbes locais que sustentam a reprodugio social em
cada cidade, levando a dualizacio das economias urbanas” (Ribeiro,
1994:12). Temos, com efeito, pattes das cidades, cidades inteiras e regides
divididas nas areas integradas, excluidas dos circuitos internacionais de
capital e, conseqlientemente, da possibilidade da cidadania e de uma
vida digna e prazerosa para suas populagdes.

Esse ambiente conturbado de transformagées do papel das cidades,
no contexto de dificuldades politicas e econémicas vividas no Brasil,
tem gerado enormes desafios 4 consolidacio de um modelo de
governanga, no plano local. Neste quadro, a capacidade institucional e
administrativa das prefeituras para absorver suas novas funcdes na
formulagao e gestao das politicas urbanas esta bastante debilitada. Apesar
de os principios da reforma urbana,’ principalmente no tocante 2
redistributividade, terem sido incorporados pelos novos instrumentos
de gestao implantados nos municipios, isto nio implica necessariamente
dizet que sejam efetivamente utilizados. A maioria depende de
regulamentacdo, com sérios riscos de nao serem implementados, em
razao da correlagio de forgas nas cimaras de vereadores e do perfil
politico dos executivos municipais.

Torna-se, portanto, necessario investir no fomento de mecanismos
e instrumentos e na capacitagao dos atores locais, contribuindo de modo
a orientar a adogdo de (i) um modelo democrético de governanca; (i)
politicas publicas de enfrentamento das desigualdades sociais identificadas
e na ampliagao da qualidade de vida dos municipios e (iii) um programa
de reformas técnico-administrativas necessarias a criacio das bases
materiais da sua operacionalizacio.

Estes mecanismos e instrumentos sao aqui denominados de sistemas
de controle e monitoramento social. Tal proposta é fundada (i) no
modelo de democracia participativa, combinando canais e instrumentos

5 Os principios da reforma urbana estdao fundados no idedrio de cidades justas,
democriticas e auto-sustentadas, construidas a partir de uma politica urbana
universalista e redistributiva. Este modelo tem no centro de sua formulacdo a
constatacao de que a auséncia de democracia ampla na gestao das politicas piblicas e
a especulagdo fundidria geram a espoliagdo urbana (Cf. Santos Junior,1995). Ver
também a avaliagao dos condicionantes decorrentes dos arranjos institucionais das
prefeituras da regiao metropolitana do Rio de Janeiro, na absor¢ao deste novo modelo
de planejamento e gestdo (Santos Junior, op. cit.)
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J ) pecli trole social
Politicas de Saneamenlo Ambiental- inovacoes na perspectiva do controle so

i ' ocracia direta: (;;
de democracia representativa com a dern, . direta; (i) p, -
. jeitos sociais na gestdo das politicas publicas e em foy,
ativo dos suje1tos : -, A
d trole do Estado pela sociedade, e (iii) no direito 3 cidade ¢ ,
e con ¢ —
. 30 de priotidades na alocagdo dos recutsos publicos, combateng,
inversa o . "
desigualdades sociais e promovendo a chc!a'dam S
” C gu’m agora refletir sobre a possibilidade e viabilidade do
onvé : ba '
itoramento social das politicas publicas de saneamento ambienty|
ra S .
o abe uma recuperac¢ao da historia recente, sob a perspectivs
Mas, antes, c : . |
dos processos de controle social na gestao desta politica. Comegamos}
os p
portanto, pelo Planasa.

A Questiao do Controle Social no Contexto do
Planasa

Ao analisarmos o modelo de gestio dos servigos de ?326?3;6(;1;2
- lo Planasa, verificamos que este reproduz os princlp state
o pos’o PO , da consolidagdo do wefare stat,
S LRS! SN0 LU GHETIOR R CO0e olitica e financeira
no Brasil, nos anos 60-70: uma extrema Cen.tr?hzaf = ial nos processos
das acGes desenvolvidas, a exclusio da Par‘f‘dpagao Soc'ais a Penetragiio
de deaciséo, o autofinaciamento dos inves,tlrr.lentos ;;o;l ra,fio sobretudo
de interesses privados nas agéncias requnSﬁVEJS pel? % a' 3 ([graiibe, 1989).
dos grupos ligados a obras pablicas e & construgdo civ ticularmente 00

Inexiste no conjunto das politicas urbanas, e pat upagio O
caso da politica de saneamento deste periodo, uma preoc Oitada il
a criagdo de mecanismos de controle social. A estrutura mrecursos do
o Planasa, que envolvia um sistema de financiamento Cf)_rn Jobal par?
FGTS, modelo de organizagio institucional, e uma POhU‘fa 5 50 dos
O setor de saneamento, excluia completamente a participas
usuarios na gestio dos SErvigos. | rativa 40

Criado durante o regime militar, o Planasa foi uma ten {inico
Governo federal de Instituir, em todo o territério nacional, um

04
= . ccend
modelo de gestao de S€rvicos de saneamento. Reconh
incapacidade técnica e finance;

administrarem de maneira efjc
outras politicas urbanag e soci
Principio de isolamengq, buroc

’ se pe
ais do regime militar, orientava " do 09
ratico, isto ¢, pelo principio base¢
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constitui¢ao de um nicleo técnico do Estado formulador de politicas,
protegido das interferéncias provenientes do publico ou de outras
organizagoes intermediarias. Para viabilizar a aplicagao deste principio
no setor de saneamento, a gestio dos servicos foi retirada da esfera
publica municipal, e repassada para as companhias estaduais, que
deveriam funcionar como ilhas de racionalidade e especializacao técnica.
A participagdo dos usudrios e da sociedade civil, em geral, era
considerada como um elemento que viria a perturbar uma gestao
racional, técnica e eficiente dos servicos, estando, portanto, descartada.
As pressoes exteriores, fossem elas dos usuérios, ou de outros
otganismos publicos, eram percebidas como intrusées indesejaveis na
vida das companbhias.

No entanto, ao longo dos anos 80, essas pressoes, vindas sobretudo
das populagdes urbanas excluidas do acesso aos setvicos, tornam-se mais
fortes. Estimulados pelo processo de abertura politica e de avanco dos
movimentos populares, movimentos reivindicativos pelo acesso aos servicos
de saneamento comecaram a organizar-se em diferentes capitais do pais.

Com as elei¢oes de 82 e a consolidacio do processo democratico,
uma transformacao nas relagdes de poder na gestio dos servigos passa
a se reproduzir em diferentes zonas do pais. Esta transformacio é o
reflexo de uma modificacao nas relagées de poder que caracterizam o
sistema politico e social nacional. Em diferentes cidades, governos
democraticos comegam a integrar os movimentos sociais de gestio
publica. Nestas cidades, as relagoes entre as companhias responsaveis
pela gestao dos servigos de saneamento, as diferentes esferas do Poder
Publico e os usuirios vao pouco a pouco democratizando-se.

Ao mesmo tempo, o Planasa entra em crise, tanto financeira, como
politico-institucional. Por um lado, com a ctise econémica do inicio dos
anos 80, diminuem os recursos do FGTS, assim como a receita fiscal dos
estados e a receita tarifaria das empresas, levando o sistema de financiamento
do setor de saneamento ao colapso. Por outro lado, a estrutura
extremamente centralizada e burocratizada do Planasa comega a ser objeto
de critica, tanto das associagSes profissionais, quanto dos municipios. Em
outubro de 1985, é criada a Assemae — Associagao Nacional dos Servicos
Municipais de Saneamento -, reunindo os municipios que nao haviam aderido
a0 Planasa. O debate entre gestio centralizada e gestdo municipal comega

I
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a ganhar corpo, sendo 2 municipalizacao defendida como um ¢
. - _ . il
ia a facilitar o controle social dos servicos, na medida e Ment,
m que
2

que Vit
Jd4 num nivel mais proximo das comunidades e que encopg
a-se

gestao S¢
submetida a0 Legislativo.
Este processo de democratizacdo progressiva da gestio e de
e-

bate sobre novas alternativas para organizagao do setor de saneamen
01

sempre acompanhado do apro fundamento da crise do Planasa, avanc

com a Constitui¢ao de 1988.
Todavia, mesmo que em alguns municipios a participacao dos
iticas e dos projetos para o setor de

o houve uma institucionalizacao dos
Arios na gestdao dos servigos. De
culados ao petfil politico das
resentam continuidade. A

usuarios na discussdo das pol
saneamento tenha avangado, na
mecanismos de participagdo dos usu
fato, 0s Processos sao localizados, vin
administracoes locais, e muitos nao ap
institucionalizacdo destes processos deveria
Hacional de saneamento, que neste Momento 1
o fim de 1986, quando € extinto o BNH, e com €
de saneamento encontra-se sem politica definida.
A auséncia de politica mobiliza diferentes at
saneamento que, liderados pela Abes — Associacio Brasil
Sanitatia - e pela Assemae, passam a debater qual setl
politica adequado para o setor. Entre 1989 e 1994, est
juntamente com Outros atores da sociedade civil, discutiram
a situacdo. Dentro das novas perspectivas levantadas, 2 9
participa¢ao dos usuarios na gestao dos servicos passa a S€t
dentro da temdtica do controle social da gestdo publica. A tematic
controle social passa a ser um elemento central nas discussoes de u™
polidca de saneamento e dos possiveis modelos de gestao para OS servigo™
. .Com base nas discussdes realizadas, foi formulado O Projet
; 211)1391,;;(3 alzl()ligtgzedpropunha uma re’organiza(;éio d o
fundamen;al TP o controle social é colocada como um
o politica de saneamento. No artigo 8°, 9
diretrizes para a politica de saneam ; & 8N e it B
ento, é colocada como dirett!

passar por uma politica
50 existia. Afinal, desde
le o Planasa, O Setor

ores do setot de
cira de Engenhati
4 o formato de
s emjdadCS,
longament
uestdo da

formulada

participacao da comunidade no planejamento e C-Ontrole

do i
§ servigos e obras de saneamento de seu interesse,
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notadamente nos processos de decisdo e fiscalizagao
sobre custos, qualidade dos servigos, prioridades
financeiras e planos de investimento.

J4 no capitulo que trata do Sistema Nacional de Saneamento, o PL
199 determina a criacio de um Conselho Nacional de Saneamento,
6rgio colegiado consultivo e deliberativo, que devera exercer fungoes
normativas deliberativas, relativas a implantagio e acompanhamento da
Politica Nacional de Saneamento. No Conselho, esta assegurada a
participacio patitatia da sociedade civil, por meio de suas otganizagoes de
Ambito nacional, que articulem e representem usuarios dos servigos de
saneamento, entidades associativas de organismos operadores de servigos
de saneamento, trabalhadores na atividade de saneamento, entidades
associativas de empresas de consultoria, prestacao de setvigos, CONStrucao,
fabricacio e comercializagio de produtos industriais no campo do
saneamento, organiza¢des ndo-governamentais dedicadas a promogao ¢
20 desenvolvimento do saneamento, da satde publica ou do meio ambiente.

Mesmo tendo amplo apoio da sociedade civil e das entidades ligadas
10 setor de saneamento, e tendo sido aprovado na Camara e no Senado,
respectivamente, em julho de 1993 e dezembro de 1994, o PL199 foi
vetado pelo presidente Fernando Henrique Cardoso.

O PMSS e a Questio do Controle Social no Setor

de Saneamento

Ainda no inicio dos anos 90, no Governo Collor, foi formulado o
PMSS - Programa de Modernizacio do Setor de Saneamento -, que tem
como objetivos O desenvolvimento operacional das companhias estaduais
de saneamento e o reordenamento institucional do setor. O Programa
conta com trecursos obtidos a partir de operacoes de crédito junto ao
Banco Mundial®, Desde o inicio de sua agao, o PMSS vem desenvolvendo
estudos sobre diferentes aspectos da gestao dos servicos: financiamento,

desempenho das companhias estaduais concessionarias sobre as taxas atuais

6 O PMSS foi idealizado no Governo Collor, mas 0 projeto foi iniciado apenas no
Governo [tamar, a partir de 1994, quando iniciaram-s¢ 0S desembolsos.
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' ([ ISpPecli ) controle social
Politicas de Sancamento Ambiental- inovdacoes na perspectiva de

de cobertura e os déficits dF) setof. Alér.n disso, o PN{SS vem ﬁﬂaﬂdando
dos mais especiﬁcos de interesse regional. A quesan do COﬂtr(?le S
—— elmente um aspecto fundamental da gestio dos serv; 0s, ests
ndiseurt bém nos documentos formulados pelo PMSS, que na realidade
presente fam da politica do Governo federal para o setor.
revelam um pouco da po ial a funcj
Esses documentos definem cj'orrjo controledsocm 4 Tungao de
acompanhamento, analise e av?11393? (_ios cath Ofi ¢ PtofiJOStas da
destinacio dos recursos e das agoes publicas e - s;ema _dc
saneamento. Seu objetivo é garantir & tran’sparencm kit gejtao 4 Colsa
publica, desde seus critérios de decisao até os resultad0§_ acsi agocs.
Segundo as formulagdes do PMSS, podem—.se ad.mmr ofs canais
distintos de controle social do saneamef'lto ambiental: o
* participa¢ao dos usuarios, em f:onjupto com outtrorjl Z%e;gufaggo
orgaos colegiados normativos ou deliberativos coia estruturac g
e controle. Dessa maneira, se asseguraria a participagic
representantes legitimos dos usuérios' no proc?sso d}t; deg;iaé?]c?;z
questoes como prioridades, normas, informac¢oes sobre
regionais e padrées técnicos diferenciados; | el
* participacao dos usudrios enquanto consumidores, com O ey
receber um servigo prestado dentro de padrdes adequados'de C]uf el
Com relagio a participacio dos usuarios nos 6rgaos colegiados le cren;
estaduais e municipais, o0 PMSS aponta a necessidade de se es‘t:abe ecanais
critérios de proporcionalidade e destaca a importancia de s’e-crlarern ;,—1 ”
capazes de representar com legitimidade a comunidade usuaflzl. dos se jttO
nos diversos niveis de gestio publica (unido, estado e muniCI.plo)' PordO Al
lado, o programa afirma a necessidade de determinar critérios pﬁfﬁ = -
quais as entidades representativas dos usuarios habilitadas a participaf, €
djstr'ibuigﬁo por regioes, estados, e municipios.

: B _ jvidade

E importante notar que o PMSS niao questiona a representat
dos canais existentes nem define se a
Iepresentam os usuirio

Por outro lado, nio se
Parece-nog importan
Nnormativa federal, o Co

. ue
participacao das entidades t?va
] : ‘herativa:
s se fard de forma consultiva ou delibe
i ' % gt iados.
discute 2 paridade nos Orgaos colegladoﬁmgﬁo
te destacar que o orgao criado para exercer -
: A - 7 - m c
mite Nacional de Saneamento , hoje, te LI

nal de Saneament

| e Mell
assoclagoes de Interesse

. 2 ncial, N0
o foi criado em 1991, por decreto pr::mdcﬂmal

. _ rno €
0, formado por representantes de 6rgios do gove

no setor,
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apenas consultivo, funciona precariamente e nao tem influido concretamente
na execucio da politica federal de saneamento, ja tendo deixado claro que
nio é um substituto de um Conselho Nacional de Saneamento, que possuia
atribuicdes deliberativas , conforme proposto no PL199.

No ambito estadual, em alguns estados, como Sao Paulo, a legislacao
prevé a criacao de um conselho estadual de saneamento, que devera criar
novos espacos para patticipacio da sociedade civil, ponto fundamen-
tal para a viabilizagao do controle social. No entanto, na maioria dos
estados, estes conselhos ainda nio foram institucionalizados

O PMSS nio aprofunda a discussio sobte como deve se dar a
participacdo no ambito municipal, pois, segundo a Constitui¢ao, 0S
municipios tém autonomia para definicio desses mecanismos. No
entanto, destaca-se que o nivel municipal é o mais adequado para o
exercicio do controle social.

No que diz respeito a participagao dos usuarios como consumidores,
o PMSS retoma a legislacio federal que instituiu o Codigo do
Consumidor, o qual ctiou o Sistema Nacional de Defesa do Consumidor
e que define canais para reclamagoes dos consumidores. Essa legislaciao
pressupoe uma composicio de 6rgaos federais, estaduais, do Distrito
Federal e dos municipios. No entanto, na pratica, as funcoes de defesa
do consumidor tém sido assumidas, predominantemente, pelos 6rgaos
vinculados aos estados, os procons, coordenadorias de protecio e defesa do
consumidor, vinculados as secretarias de justiga € de defesa da cidadania.

A questao da participagao e do controle social da gestao dos servigos
vai muito além do simples acesso dos usuarios aos 6rgaos de defesa
do consumidor, voltados sobretudo para atender aos interesses de
clientes de servicos prestados pelo setor privado. Os servigos de
saneamento sio, por defini¢ao, publicos, prestados em regime de
monopdlio, essenciais € vitais para o funcionamento das cidades, para
a determinacio das condicdes de vida da populagio e para preservagao
do meio ambiente. Os usuarios dos servigos de saneamento nao sao

apenas consumidores de um servico ofertado no mercado, sao cidadaos
aos quais o Poder Puablico deve prestar servigos com qualidade e
equidade. Aos usuarios /cidaddos, nao interessa somente 2 existéncia
s de reclamacio, para quando os servicos nao forem prestados

de canai
quada. A eles, interessa participar, discutif, monitorar,

de forma ade
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intervir efetivamente na gestao dos servigos, interagir com as i
InStityjea
Oeg

responséveis pelos servigcos.

Com relacao as propostas do PMSS, verificamos que uma -
central da gestﬁo‘dos tserwgos é a regulagao. Segundo as formulal;s;o
do PMSS, um principio que norteld a nova organizagao do setoré:
oes que envolvem a prestagao dos servigos de
cio entre produgao e regulagdo dos servigos,
der Publico, liberado, mesmo que
cio através da delegacao, deveri
gulamentagéo, controle e
instrumentos fiscais e
gulagio, entendida
pelos estados

separagao de fung
saneamento, isto €, a separa
Segundo este princip1o, O Po
mente, das atividades de produ
carefas de planejamento, rc
mas, bem como 2 criacao de
es de maior eqiiidade. A re

desta maneira, devera set exercida tanto pela Unido quanto

e municiplos. Haveria de fato diferentes tipos de regulagao,

correspondendo a cada uma das diferentes instancias.

A regulagao federal deveria pautar-s€ mais pe
pios de funcionamento do sistema (normas

e de diretrizes, sendo fundamental no sef
| deste tipo de servico, e de estabelecet
e constitulf €em parémetros pa
minimos de eqiiidade no tcrrJF
s estados € municipios devetl
o sempfre orientada, entretant®
o 208 Servigos:

ubentender qué ovO

parcial
dedicar-se a
fiscalizacdo de siste
financeiros, viabilizador

la definigdo de
gerais,
tido de
metas
ra 0

conceitos e princi
legais, técnicas, etc.),
resguardar O carater socia
nacionais que possam S
desenvolvimento de padroes
onal. Ja a regulagao executada no
um conteudo mais operacional, send
pelo principio da universalizacao do acess

A partir da proposta do PMSS, podemos S

contex 2 '
ntexto de gestao dos servigos de saneamento, ' fours
uma HgY

instancias reguladoras nas trés esferas de governo,
des de regulagao. Po

formal devera exercer as fung :
: um con]untO

ser criado também um marco regulatério, isto ¢,
as formalizados

q ter

naci

instrumentos juridicos ¢ normas técnic
cont’rolem a acio dos prestadores de servicos. .

E importante ressaltar que a regulacao deve tet como Ob]ctl‘io dos
damental a garantia da eqiidade e da justica S stag?o

ocial na pre o af
servicos, critérios orientadores de toda agdo publica- Trata-S¢ =
e

F oo io .
gulatof il

ticular regulagio e controle social. Assim, 0 marco f¢
adee? efictc”

construido de modo a garantir nao somente a produtivid
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financeira na prestacao dos servicos, mas também, e sobretudo, este
objetivo de eqiiidade e justiga social. A agao das instancias reguladoras
deve ser voltada para esses mesmos objetivos. Para isso, é preciso
articulacao, na pratica efetiva da gestao dos servigos, regulagio e controle
social, ou seja, que os instrumentos e instancias de regulagao criados
democratizem-se e tornem-se também instrumentos e instancias de
controle social da gestao dos servigos.

Cabe-nos, portanto, refletir sobre o tipo de transformagao que deve
ser realizada nas estruturas de regulacdo, hoje em formacao, para que
atendam a esses objetivos.

As agencias reguladoras criadas até o momento sao, por exceléncia,
espagos eminentemente técnicos, burocraticos e impermeaveis ao dialogo
com quem se pde do outro lado do balkdo. No entanto, essas agéncias
serdo responsaveis, no caso especifico do saneamento ambiental, por
organizar, planejar e fiscalizar a agio da iniciativa privada, em municipios
onde a prefeitura nio desejar ou nio puder fazé-lo. O novo formato
institucional para o setor de saneamento consolida a ruptura com um
modelo centralizado e autoritario, imposto pelo Planasa, sobretudo no
que diz respeito 2o papel dos municipios na gestao dos servicos, mantendo
in conteste a cultura da delegacio sem critérios. Tal quadro € agravado,
sobretudo, em razio do investimento que vem sendo feito na quebra do
monopolio publico dos servigos de agua e esgoto, ¢ da total auséncia de
regras para que a sociedade civil exerca algum nivel de controle social
sobre a prestacao dos servi¢os, agora com a presenca da iniciativa privada.

Os Desafios do Monitoramento Social na
Perspectiva da Sustentabilidade Democratica

das Cidades

Diante do exposto anteriormente, fica evidente que a politica
desenvolvida pelo Governo brasileiro nao garante nem o controle
publico, nem um marco regulatorio capaz de garantir a equidade e a
justica social, na prestagao dos servicos de saneamento. Podemos mesmo
afirmar que nao existe, hoje, no Aambito do PMSS, um sistema de
controle social. Isso porque o modelo proposto (i) ndo combina canais
¢ instrumentos de democracia representativa com democracia direta
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nos Orgaos criados para exercer as fungées normativas e deﬁbﬁraﬁ

da estrutura de regulagao e controle; (i) nao reconhece o Pape] au}'

dos sujeitos coletvos, em especial das entidadfs representativas sc:::
e dos movimentos sociais urbanos.,“na gestao da politica public &
saneamento ambiental e, pot fim, (i) nao copcebe 2 regulacio cop,
um instrumento de garantia do direito 2 cidade e da inversj, de
prioridades na alocag¢do dos recursos publicos, combatendg ,
desigualdades sociais no acesso a0s SErvicos de saneamento ambieng,

Nossa proposta de monitoramento social representa, na verdade
um questionamento a0 modelo de democracia e cidadania existente pg
Brasil, a0 mesmo tempo em que busca reafirmar um modelo alternativg
de concepgio, gestao € controle das politicas publicas de saneamento
ambiental, em curso nas cidades brasileiras. Simultaneamente, este tipo
de intervencio social representa um enfrentamento das limitagGes técnico-
administrativas, da auséncia de informagao —neste €aso, no que diz respeito
20 saneamento ambiental -, da desarticulagdo das intervengoes publicase
da fragilidade politica dos atores publicos e privados, organizados em
torno dos conselhos municipais, responsaveis por €sta tematica. Com
efeito, a proposta de monitoramento social, partindo de uma visao de
sustentabilidade democtética das cidades, questiona a atual estrutura de
poder, que amplia as assimetrias de oportunidades numa sociedade
marcada por tantas desigualdades como a brasileira.

A busca de insercio da sociedade civil no debate sobre as
publicas federal, estadual e municipais, no contexto da elabo
execucio dos macroprojetos de saneamento, deve extrapo
reconhecimento do papel e da legitimidade que os atores organiza
tém em torno dessa tematica, para assim poder incorporar 2 diferenc?
a0 debate, nio de maneira formal, mas como um ator diverso com
outra cultura e ideologia. Portanto, numa perspectiva marcada pef
alteridade, ¢ preciso reconhecer outros referenciais simbolicos ¢

- S~ ) AT e
intelectuais Importantes na constru¢ao de uma politlca pubhc"l d
saneamento ambientalmente sustentavel.

poh'ticas
racao €
lar O
dos

A - - A 1 €
todo momento, temos informacoes de novas f:l’(p"i'l’l‘i'ﬂclas g

articipaca ambj .
[I; Pacao popular no ambito de projetos de saneamen’s
ormalmente, estabelece

m-se d . or
niciati -S e fora ara d er dIZCIaF
A% : P u

Iniclativa da SOClCdade civil entro, g

.. - - o qué
» qUE, por ter dominio das relacoes sociats g
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se estabelecem em torno de uma determinada area, objeto de intervengio
de um projeto de saneamento, busca inserir-se no sentido de tentar
potencializar sua intervengao. Na maioria dos casos, a acdo externa é
vista COMO perigosa e Sem capacitagao téenica. Hi um temor constante, pot
parte dos governos, de que estes atores venham a desestabilizar ou
contrafiar seus interesses. Assim, tentam a todo momento desqualificar 2
agdo dos movimentos sociais organizados, buscando construir redes
fragmentadas de interlocu¢do, ou mesmo, como é mais comum,
recusando qualquer tipo de didlogo, sob a argumentacio de que sio os
unicos responsaveis, 20 fim e ao cabo, pela execucio dos programas.
Entretanto, segundo representantes dos bancos multilaterais (BID, BIRD),
50% dos projetos financiados no Brasil por essas agéncias foram bem-
sucedidos, sobretudo, em razio da patticipagio popular. Sio estes atores
sociais que atuam sobre os conflitos em torno dos direitos de cidadania,
que atualizam o conflito social moderno entre o Estado e a sociedade.

A concepgiao de monitoramento social assume aqui um cariter de
gestao e controle, contribuindo para potencializar e capacitar a
intervencdo dos grupos sociais em torno da politica de saneamento. A
proposta requer, portanto, construir uma metodologia capaz de
contribuir na analise, verifica¢io, fiscalizagio e elaboracio de novas
politicas publicas, projetos ou programas alternativos, por parte de
grupos sociais diretamente envolvidos com esta tematica.

Neste contexto, qual o sentido do monitoramento e controle social, no
que toca as politicas publicas de saneamento ambiental? Em primeiro lugar,
€ necessario afirmar que, pot monitoramento, entendemos um conjunto
de praticas que visam a0 acompanhamento e ao conttole sistematico de
uma determinada intervengao social, com o objetivo expresso de (i) garantir
politicas publicas de enfrentamento das desigualdades no acesso aos servicos
de saneamento; (i) ampliar os espacos de planejamento participativo, isto
¢, democratizar as decisGes sobre os investimentos realizados e (11) verificar
Ou mesmo estabelecer a correlagdo entre o planejamento e a execucio,
atraves de um programa de reformas técnico-administrativas, necessarias a
criacao das bases materiais, para uma gestio democratica no ambito fed-
eral, estadual e local. Esse controle sistemitico deve assegurar aos diversos
grupos sociais a capacidade politica de intervir sobre todos os componentes
¢ subcomponentes dos projetos e/ou programas em curso.

43

101208 AUIIU0) 0 DAIIAASIIA DU SIOINIOUY IDIUIIGULY ORUIUDIUDS 2P SYINO]



Politicas de Sancamento Ambicnital: inovacoes na perspectiva do controle social

N

Nessa direcao, as metodologias desenvolvidas devem ,
identificacio de problemas, a tomada de decisées e a transfers,
conhecimento, porém, jamais serao capazes de garantir, sozinr}:;a de
interesses de grupos sociais. As metodologias nao substituem o COnﬂsf 05
Estes eclodirio na esfera da politica, através da pressao e da negociat?&
junto ao Poder Publico, pot meio dos 6rgaos responsaveis pela gesizz
das politicas, projetos € programas.

Para que este conflito social fortaleca os direitos de cidadania ¢
importante, a0 NOSSO Ver, que 08 sistemas de monitoramento e controle
social das politicas de saneamento ambiental estejam articulado a redes
integrando diversos grupos sociais interessados. Ao mesmo tempo, deve-
<e buscar a conexio destes mecanismos com as esferas publicas nio-
estatais, integrando 0s atores sociais 208 GESLOres € EXECutores dos projetos

e programas de saneamento ambiental. A expetiéncia demonstra que o
s esferas do Poder

ontrario,
prios

monitoramento social completamente desarticulado da
Publico esbarra na forte limitacio da auséncia de informagao. Aoc
se os mecanismos de monitoramento estiverem assegurados nos pro
mecanismos de gestao dos projeto e programa, € constarem dos contrat?s
de financiamento, a situacio melhora, pois os 6rgaos de gestao serao
obrigados a abrir espacos e informagoes.

Uma outro aspecto é como tornar disponiveis a
um segmento cada vez maior da populagdo, de forma
o controle social também seja exercido pela sociedade em
meio da opinidao publica e de mecanismos amplos de consu
sentido, as redes de informacio existentes, normalmente d
limitado, deveriam ser ampliadas para além da articulacao po
atores sociais envolvidos com a temitica e o Poder Publico: Urfl
idéias levantadas tem sido a constituicio de um banco de dados P‘{b y
que ofereceria a0 conjunto da populacio de uma determinada c1di{m
informagoes nao somente sobre projetos e/ou programas, 2> tambcro
_sobre 0s servicos municipais e/ou estaduais de saneamento Outﬁ
Instrumento que poderia ser utilizado para ampliar © ace'ssoﬁo
fnforn\m(;ao Sa0 - me10s de comunicacio que, pelo seu alcance € dlﬁl‘i y
o poda, e commes s P

0 de monitoramento.

s informagoes par
a assegurar que
geral, pot
Jta. Ness
e alcanct
Jirica dos
q das
lico,
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Aquele rio

era como um cao sem plumas.

Nada sabia da chuva azul,
da fonte cor-de-rosa,

da 4gua do copo de dgua,
da dgua de cantaro,

dos peixes de dgua,

da brisa na dgua.

Sabia dos caranguejos
de lodo e ferrugem.
Sabia da lama

como de uma mucosa.
Devia saber de polvos.
Sabia seguramente

da mulher febril que habita as ostras.

Como orio
aqueles homens
$a0 como cies sem plumas

O rio sabig

daqueles homens sem plumas.
Sabia

de suas barbag €Xpostas,
de seu dolorosg cabelo
de camario e estopa.
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Apresentacao

Este artigo tem como objetivo localizar a agenda politica do setor
saneamento ambiental brasileiro, no sentido de oferecer elementos
analiticos, em suas varias dimensoes, a fim de subsidiar os diversos
atores no desafio de alterar o rumo do saneamento no Brasil. Assim,
nao pretende esgotar o tema, mas identificar aspectos essenciais a serem
considerados pelos que irdo debrucar-se e interferit na concretizagao
do saneamento. Os demais artigos preparados para o Seminario
Nacional aprofundarao alguns dos temas aqui abordados, contribuindo
para interferir por meio de proposi¢oes nos rumos das politicas de
saneamento ambiental, na perspectiva do controle social.

A articulacao dos diversos setores da sociedade, como entidades

representativas de profissionais, ONGs, movimentos populares, técnicos
de prefeituras, estados, bem como de entidades académicas, constitui-
se em fato politico relevante, ndo apenas por ser inédito na historia do
setor, mas pelas possibilidades concretas que se vislumbram. A
conjuntura politica nao tem permitido a participacao da sociedade na
discussao da formulacao das politicas sociais, entre estas a do
saneamento. Ao contrario, foram eliminados os infimos espagos de
participacao existentes, nao havendo, portanto, nenhuma interlocugio
entre Governo e Sociedade. A reforma do Estado em curso é baseada
na reducao do seu tamanho, através da privatizagao ou concessao de
servicos publicos. Sua retérica, em nome da eficiencia e do aporte de
recutsos privados, tem hegemonizado o discurso de Governo, deixando,
20s setores sociais organizados, pouco espago politico para acao. As
entidades do setor, de génese endogena, tém tido dificuldades para
interagir com outros setotes sociais. Nesse sentido, a discussao entre as
véarias formas de organizagio da sociedade tem como grande desafio
a construcio de mecanismos eficazes de articulagao que possibilitem a
incorporacio desses atores na formulacao e implementaciao das
politicas. A dimensdo deste desafio € dada pela conjuntura politica
adversa. A forca motriz do processo esta em definir como universalizar
os servicos, com qualidade e eqiiidade, como promover a saude e
devolver o equilibrio ao meio ambiente, como construir um
desenvolvimento sustentavel.
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novacoes na perspectiva do controle social

Politicas de Saneamento Ambicnial.

Introducao

Em nosso percutso, pretendemos inicialmente delimitar alguns

m saneamento € situar as nec.ess.idades de acgeg de
saneamento ambiental do Brasil, com alguns jndlca‘.d(')res de oferta. de
servicos e do petfil econémico da dem'fmdfi nao.—as,51‘st1da. Em Seguids,
tencionamos fazet uma breve periodizagao hlStOflCEI‘ da gestio dos
servicos de agua e esgotos no Brasil, bem como locahzarmqs O atyy]
quadro e as propostas de modelos de gestao J d.e ﬁnapclal}lento,
sobretudo pata os servigos de agua e esgotos. Por ultimo, dlscutlrcmos
as dificuldades e perspectivas da participagao e controle social nag
politicas de saneamento, situando os principais atores politicos
envolvidos no processo.

Inicialmente, cabe delimitar alguns conceitos, para que a discussio
possa iniciar-se sobre base solida. Principalmente, entendendo-se que
tais conceitos foram historicamente construidos.

conceltos €

Em sentido lato, o termo saneaments abrange o conjunto de agdes e
relagdes que o homem estabelece para manter ou alterar o ambiente,
no sentido de evitar ou controlar doencas, promovendo o conforto e
O bem-estar. Reflete e condiciona diretamente a qualidade de vida,
determinada historicamente por politicas de governo e aspectos socio-
economico-culturais. Mantém interface com diversas outras politicas,
notadamente a da satde, a do meio ambiente e a do desenvolvimento
urbano. Uma série de atividades enquadra-se nessa definicio (Fsesp,
1981; Oliveira, 1987; Cynamon, 1975; Costa e Silva, 1990):

* abastecimento de agua, incluindo ca
reservagao e distribuicio;

* coleta, transporte, tratament
residuos industtiais liquidos e 3

. .
. )
Fond1c1?pamento, coleta, transporte, tratamento e destino final
de residuos solidos urbanos e industriais:
3
* controle de vetores € reservatdr
* saneamento dos alimentos;

* condi¢bes de salubridade ngq
recreacao, servigos de saiide o es

* controle da poluicio dq ar
bl

ptacao, aducio, tratamento,
0 e destino final de esgotos sanitarios,
guas pluviais;

10s de doengas transmissiveis;

S habitagfies, locais de trabalho, de

tabelecimentos de ensino;
da agua e do solo;
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- planejamento tertitorial e urbano;

e vigilincia sanitaria da agua de consumo humano, dos meios de
transpotte, portos, aeroportos, rodoviarias e fronteiras:

* sanleamento em situacoes de emergencia e calamidade publica;

« aspectos diversos referentes ao saneamento do meio como
cemitério, ventilacao, iluminacao, insolacio, etc;

» instalages domiciliates de saneamento e melhoria da habitacio;

* educacao sanitaria e ambiental

Decortente da dificuldade de atticular todas essas atividades e da escassez
de recursos, na década de 50 cunhou-se o termo saneamento bdsico, para
delimitar as agoes que envolviam o abastecimento de agua e o esgotamento
sanitario. Segundo Costa e Silva (1990), durante o processo de criacao da
Sudene, diante da escassez de recursos, foram priotizadas a¢Ses que tratiam
maiores beneficios para a saide publica. Esse conceito foj sedimentado
com o Planasa, na década de 70, que delimitou como objeto das politicas
¢ do financiamento para o setor o sameamento bisico. Na verdade,
historicamente, foi ptivilegiado o abastecimento de agua; o Planasa investiu
2/3 dos recursos neste componente. Na década de 80, com a critica ao
Planasa, foi reivindicada, por diversos profissionais do setot, a ampliacio
do conceito de saneamento basico, pois a dimensdo ambiental e de saide
publica nio estavam contempladas. Com a entrada da agenda ambiental
no cenatio politico, ainda na década de 80, o proprio setor incorporou o
termo saneanmento ambiental. As atividades que tém sido definidas como de
saneamento ambiental compreendem (Saneamento: Brasil, mostra a sua
cara, 1997): abastecimento de agua, esgotamento sanitario, residuos solidos,
drenagem urbana e controle de vetores.

No entanto, apesar de incorporar o componente ambiental a sua
agenda, o setor saneamento nio conseguiu, na pratica, articular em suas
formulacées politicas a integracido destas acdes. O abastecimento de
agua e o esgotamento sanitario continuam a centralizar as atividades
dos profissionais e entidades que compéem o setor. Sequer uma
interlocugﬁo com o movimento ambientalista foi construida, revelando
uma dificuldade de extrapolar a formagdo corporativa da engenharia
sanitaria, Naturalmente, alguns avangos ja foram alcang¢ados, mas ainda
Incipientes, Existem razées histéricas para as dificuldades destas inter-
faces politicas com outros setores, como poderemos perceber adiante.
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Politicas de Saneamento Ambienial: inovacoes na P

i

Na discussio de uma agenda politica em saneamento ambienta, aloun
principios devem nortear avaliacio e a formulagao de politicas Publica
de saneamento, alguns deles ja consagrados inclusive no Sistema Unico
de Saude (Costa e Melo, 1997). O primeito principio € o da universalidyg,
Por sua estreita vinculagao com 2 saude e com a qualidade de vida, as.
acoes de saneamento sa0 um direito de cidadania; pottanto, devem te
carater universal. O acesso a0 servicos de saneamento € um direito de
todos e um dever do Estado brasileiro, como definido na Constituicio

O segundo principio € 0 da egiiidade. Independente de sua capacidade
de pagamento, 0 cidadio tem direito a servigos de boa qualidade. O
padrao de servigos ofertados nio deve ser discriminado segundo a
classe social. A taxas e tarifas nao devem ser fator de exclusio do
acesso 20s servicos. Devem ser instrumentos de justica social.

O terceiro principio € o da integralidade. Os cidadaos devem tet
acesso aos servicos de acordo com suas necessidades. E importante
ressaltar a necessidade de politicas integradas e nao- segmentadas, de
forma a promover 2 salubridade e o conforto necessatios, sob o tisco
de se perderem os investimentos realizados. As acoes de saneamento
devem ser articuladas entre si e com as demais politicas publicas
municipais de urbanizagao, habitacao, saide e meio ambiente.

Necessidades em Saneamento Ambiental: a
insustentabilidade do modelo

Historicamente, no Brasil, as politicas federais de saneamento tem
se restringido ao abastecimento de agua, ao esgotamento sanitario € 4
macrodrenagem. Os residuos solidos e a drenagem urbana tém ficado
a cargo de a¢des municipais. O controle de vetores, enquanto um?
acio reivindicada pelo setor saneamento, tem sido realizado pelo setof
saude, pela ex-Sucam, atual FNS, através do uso quase exclusivo de
biocidas € sem o uso do saneamento, que ¢ 0 mecanismo mais efic@?
para o controle de diversos vetores. As avaliagdes € 2 formulagao das
politicas de saneamento concentraram-se sobre as acoes de dgua ¢
esgotos. Dessa forma, a propria compreensio integral da relagao entr®
os processos de produgio das cidades, o impacto sobre O ambieme,e
sobre a qualidade de vida das pessoas, € parcial. Como veremos Atraves
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¢ alouns indicadores, os maiores pro :
faﬁdeg sao decorrentes da ocupagﬁg debslcftr‘zzijc(i)ailmbleme rhano e de
iy ' _ 5 _ 0 solo, dos despejos
domésticos 7 natura e industriais, do lixo Jogado a céu aberto e das
inundagoes.

O passivo aml.)iental e 0 quadro de saide decorrente da falta de um
saneamento am.blental adequado ainda sio graves no Brasil. Devido
a0 grande déficit destes servigos, ainda temos a ocorténcia e o retorno
de doencas caracteristicas da pobreza, revelando um modelo de
desenvolvimento insustentavel (Costa e Melo, 1997).

Cerca de sete milhdes de brasileiros sio portadores de
esquistossomose, 600 mil pessoas adquirem maliria anualmente e a
leptospirose reaparece sempte a cada enchente. Por outro lado, doencas
que ja estavam controladas retornam, como a dengue. Hoje,
aproximadamente dois mil municipios estio em situacio epidémica,
com cerca de 56 milhdes de habitantes expostos ao vetor. Tivemos
recentemente uma epidemia de célera, que ainda se encontra endémica
em alguns bolsdes. As doencas diarréicas, apesar de sua participagao na
composicio das causas de mortalidade estar decaindo, ainda ¢é alta se
comparada a outros paises, chegando a 7%. As doencas infecciosas ¢
parasitarias ainda contribuem fortemente pata os altos indices de
mortalidade infantil registrados no Brasil. Na tabela abaixo, podemos
ver como estio relacionadas a oferta de saneamento adequado ¢ a

mortalidade infantil:

Estimativa das Taxas de Mortalidade Infantil (6bitos em
menores de 01 ano por mil nascidos vivos) por Condigdes de
Saneamento, Brasil, segundo regides - 1985/1989

Condigdes de saneamento

Brasil e regiGes| Total | Adequado [nadequado Agua gdequadd e
| esgoto inadequado
Nordeste | 75 | 20,3 89,6 51,9
| Sudeste 33 | 23,2 50,8 49,9
| Brasil 45 | 219 59,1 38,1

>3
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Um outro aspecto, que demonstra a importfmcia: para a saide Public,
das doencas decorrentes da falta de sane.amento, é o fato de ‘{a‘l.sarem
um alto percentual de internagoes hospitalares, no Sl.ste.ma I,Jn{co %
Saude (SUS), que chega a 20% do total, nos hospitais Publicos .
conveniados do pais (Diagnostico do Setor Saneamento, v 7) [

Segundo dados da Pesquisa Nacional de A-'mostra por Domicilios (Prad) |
de 1995 (IBGE), cerca de 90% da populaggo urbana e 7-7% do toty] da
populacao brasileira estao ligados a rede publica de abastecimento de dgua,
No Nordeste, o indice cai para 60%, enquanto que, no Sudeste, chega 5
87%. Apesar do alto indice de cobertura para a populf.;l(_;ﬁ? urbana, jsto
ainda significa trés milhGes de domicilios ou quase 12 milhées de pessoas

k

sem agua. Este dado se agrava ainda mais se considerarmos que, no minimo,
1/3 da populacio atendida sofre com o rodizio no abastecimento, o que
significa oferta muito menor do que a demanda, representando, portanto,
um consumo insuficiente para garantir a higiene e o conforto, i

Outro dado revelador com relagdo a populacio abastecida
inadequadamente - nao atendidas por rede publica, poco ou nascente
com canalizagdo interna - segundo o censo de 1991, ¢ que para o Brasil
como um todo, dos 8,3 milhdes de domicilios que se encontram nessa
situacao, 90% tém o chefe da familia com renda mensal inferior a dois
salarios minimos. Na regiio Notdeste, esse indice sobe para 94%, e na
Sudeste, desce a 86%. Do total dos domicilios com abastecimento
inadequado, 55% encontram-se no Nordeste. Dos domicilios rurais,
83,7% nio estio ligados a rede publica de abastecimento.

Com relacio aos servicos de esgotamento sanitario, ainda segundo
a Pnad de 1995, cerca de 47% da populagao urbana tem coleta pela
rede publica e, para a populacio total do Brasil, este indice cai a 38,8%.
No Nordeste, essa cobertura caj para 13,6%, enquanto no Sudeste
chega a 67%, revelando o grande desnivel regional, neste aspecto. OS

numeros nos revelam que 23,8 milhGes de domicilios ou 93 milhdes de
pessoas no Brasil nio tém cole

utbana, sio 70 milhges sem esse
regidao Nordeste,

Do ponto de vista da renda dos que tém esgotamento sanitafio
inadequado - sem acesso 2 rede coletora ou a uma fossa séptica que

esteja ligada a rede pluvial -, segundo o censo de 1991, dos 14,8 milhoes

. . £ 1
ta publica de esgotos, e que, na are
§ servicos, mais da metade situados 0
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dos domicilios que se encontram nessa situagio, 75% tém chefe de famflia
com renda mensal abaixo de dois salarios minimos. Para o Nordeste,
esse indice sobe para 85% e paraa Sudeste, cai para 70%. Dos domicilios
com esgotamento inadequado, 86,6% encontram-se no Nordeste.
Estes dados denotam, além de um grande mal-estar patra boa parcela

da populagao, um enorme risco de contrair doencas decorrentes de

uma ma destinacdo dos dejetos. Por outro lado, temos uma grande

impacto ambiental causado pela péssima qualidade dos nossos sistemas
de esgotos. E estimado que, de todo o esgoto coletado, apenas 10%
receba tratamento antes de serem lancados nos corpos de agua

receptores. Ou seja, cerca de 30,7 milhdes de domicilios, ou 120 milhées

de pessoas, nas areas urbanas, tém seus dejetos lancados diretamente,

sem tratamento, nos rios, lagos, bafas, praias e demais recursos hidticos,
contribuindo desta forma para um grave quadro de polui¢io ambiental
em nossas cidades.

Com relagdo aos servicos de limpeza urbana, ainda segundo a Pnad
de 1995, 72% dos domicilios brasileiros tém coleta publica, sendo esse
indice elevado para 86% nas reas urbanas. Quanto ao destino final
dos residuos sélidos urbanos, ¢ avaliado pela Associacio Brasileira das
Empresas de Limpeza Publica (Saneamento: Brasil mostra a sua cara,
1997), que 76% do lixo coletado sio Jjogados em lixdes, 13% em aterros
controlados e apenas 10% tém como destino aterros sanitirios. O
Impacto na satde e sobre o ambiente, decorrentes de 4,2 milhdes de
domicilios urbanos sem coleta e dos 90% do lixo coletados que sao
lancados 3 céu aberto, ¢ enorme. A dengue e as doencas causadas ou
transmitidas por roedores e moscas tém como principais causas a falta

de coleta e destinacio adequada do lixo. Do ponto de vista ambiental,
a contaming

d

¢ao do solo e dos rios e dos aquiferos subterraneos, através
0 Chorurne, também é responsavel pela degradacao do ambiente
urbano, Ocorrem, ainda, inundacdes, decorrentes do entupimento de
galerias e canais pelo lixo nao coletado.

Com relacio 2 drenagem urbana, nio ha estimativas de cobertura
destes servigos. Estima-se, no entanto, que cerca de 45 milhGes de pessoas
Soffam a5 consequéncias da falta de drenagem (Saneamento: Brasil
Mostra 3 g5 cara, 1997). A deficiéncia dos servigos € patente, seja pela

Precaria Manutengio, seja por seu uso como rede coletora de esgotos,
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causando inundacoes frequentes nas principais cidades do pafs, Alé,
cas como a leptospirose € diarréias, os riscos fisicog
gamento € desabamentos sao conseqiéncig

do risco de doen
de causas externas como afo
dos precarios servicos de drenagem.

Um Pouco de Historia

Para situarmos a agenda atual, numa perspectiva de reorganizacio
mento ambiental, consideramos importante localizat

o do setor. Como ja afirmamos anteriormente,

do setor de sanea

historicamente a evoluga
pela falta de politicas federais para as agbes de residuos solidos e

drenagem urbana e como estas acoes estiveram apenas situadas no
Ambito municipal, sem maiot complexidade do ponto de vista dos
modelos de gestio, fazemos esta andlise do ponto de vista de como se
estruturaram os servicos de 4dgua e esgotos. Identificamos sete fases
que podem caractetizar O setor saneamento brasileiro ao longo da sua
historia (Costa, 1994).

A primeira fase ocottre no Periodo Colonial, em que a principal
caractetistica é a quase anséncia do Estado com relagao as agoes de saneamento.
Neste periodo, as solugdes sdo prioritariamente individuais, sendo 2
atividade do Estado, pot meio das camaras municipais, quase qu¢
exclusivamente de drenagem das 4reas urbanas. O abastecimento de agua
é incipiente, quase todo individual, diretamente nos mananciais, € atraves
de algumas fontes e chafarizes que atendem a uma popula¢ao restrita.

A segunda fase caracteriza-se pela concessao de servicos de agua €
esgotos a iniciativa privada. Esta fase € iniciada em meados do século
passado, estendendo-se até o inicio deste século. Neste periodo, © Estado
brasileiro, ainda incipientemente, entrega a iniciativa privada q ctiagao €
exploragio dos principais servicos piblicos. Coube naquele moment
aos governos estaduais a concessdo e a encampacao dos servigo®
prestados pela iniciativa privada. A experiéncia nio obteve resultado’
satisfatérios, principalmente quanto 2 expansio das redes. Propiciog a
construcao de sistemas em diversas cidades, mas a popula(;ﬁo aten
restringiu-se 20s nucleos centrais.

Na terceira fase, o Estado assume os servicos de sanca
partir do rompimento das concessdes 4 iniciativa privada. Est¢

mento .
perio”
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estende-se até a década de 40, aproximadamente, A ma qualidade dos
servicos prestados pelas empresas privadas vinha gerando grandes
manifestacoes populares, levando 2 encampaciao daquelas empresas,
principalmente até o inicio da segunda década do século. O Estado,
neste MOMENtO COM seu aparato técnico-gerencial Ja mais consolidado,
passa 2 administrar diretamente os servigos, sendo, para tanto,
constituidas reparticoes ou inspetorias. A atuacao de Saturnino de Brito,
considerado o paz da engenharia sanitaria nacional, também ocorre nesse
petiodo, contribuindo para a construcio de diversos sistemas de 4gua
e esgotos no Brasil, bem como de um saber nacional nesta area.

A quarta fase € marcada pela busca de autonomia dos servicos, em
relacao 2 administracao direta, o que se deu com a constituicao das
autarquias e de mecanismos de financiamento para abastecimento de
agua. Essa fase ocotre caracteristicamente na década de 50. A partir de
criticas 2 burocracia, a2 dependéncia de recursos or¢gamentarios e a0 caixa-
unico, sao instituidos os servicos auténomos de agua e esgotos (Saae),
pelo Servico Especial de Satide Publica (Sesp) e alguns departamentos
estaduais de saneamento, na forma de autarquia. Alguns mecanismos de
financiamento também sio criados, através de fundos estaduais e
empréstimos a bancos estaduais e federais. Foi ctiado, ainda, o primeiro
mecanismo para financiamento do setor saneamento no Brasil, através
do Plano de Financiamento de Servicos Municipais de Abastecimento
de Agua, durante o Segundo Governo Vatgas. A participagio de érgios
federais constituidos neste periodo também fomentou o desenvolvimento
do setor (FSESP, DNOS, DNOCS, DNERu e outros).

A quinta fase é caracterizada pela busca de uma autonomia ainda
maior dos servicos, através de um modelo de gestao empresarial, que se
implementa sob a forma de companhias mistas, principalmente estaduais.
Este processo ¢ tipico da década de 60. As exigéncias para empréstimos
efetll?:‘tdos, sobretudo, pelo BID e pela Sudene, além da ctiacio do Sistema
Financeiro do Saneamento, via BNH, foram determinantes nessa direcio.
Através de Parametros racionais, buscou-se a eficiéncia e a alocacio de
fecursog retornaveis, viabilizando a expansio da oferta dos servigos. A
Wtarguizacio dos servicos também progrediu no petiodo, reduzindo a
Participacio da administragdo direta como forma de organizagao quase
Xclusivamente a0s municipios de pequeno porte.
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A sexta fase inicia-se com o Plano Nacional de Saneamento (Planag, )
em 1971, e se estende até 1990. Sem duvida, um divisor de 4guag n(;
setor, o Planasa incorporou os valores que vinham se consolidando desde
a década de 50, como a autonomia dos servigos, a auto-sustentacy,
tarifaria, o financiamento com frecutsos retornavels, € a gestio atrayés
das companhias estaduais de saneamento. Caracteristicas marcantes negge
modelos a grande canalizagao de recursos do FGTS, o aumento py
cobertura dos servicos de abastecimento de agua, a pouca elevagio dog
indices de esgotamento sanitario,a exclusividade para a¢des de 4gua ¢
esgotos, e a centralizagao autoritaria da politica nas companbhias estaduais,
excluindo o poder local de qualquer participa¢ao no processo decisério
e do acesso a0s financiamentos. A estrutura montada na década de 70 se
mantém pela inércia, sem mudangas significativas at€ 0 momento, apesar
do fim do Planasa, em 1990

A sétima fase se caractetiza pelo retorno das concessoes privadas dos setvigos
de 4gua e esgotos. Um aspecto relevante desse petiodo, também, ¢ a
polarizagio entre o fortalecimento da autonomia do municipio
enquanto titular dos servicos de saneamento, apds o esgotamento do
modelo das companhias estaduais e as concessoes privadas. Este ultimo
petiodo € caracteristico dos anos 90, e tem como marco 2a primeira
concessao completa dos servicos de agua e esgotos para uma emptesa
privada, no municipio de Limeira, em 1994. No entanto, esta fase nao
esta consolidada. Aponta claramente para uma tendéncia de ampliagao
das concessées, contudo, nio estio ainda definidos que forma, que
amplitude e que impactos tera.

Perspectivas na Reorganizacao do Setor
1) Propostas de reorganizacao do setor

Desde 1986, com o fim do BNH, o setor saneamento esteve ¢t
uma politica definida. Os projetos se sucederam, as mudangas para
varios ministérios do endereso do setor desgastaram as diretrizes politicas
No periodo de 1989 a 1994, o setor articuladamente conseguiu aprovst
no Congresso Nacional o Projeto de Lei 199, que propl«lnha SHe
reorganiza¢ao, com a ctiagio, entre outras coisas, de um Sistema Nacion
de Saneamento, de um fundo nacional para o saneamento, € contemp/a¥?
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o saneamento ambiental, em sua acep¢ao am

Pla. No entanto, aos quatro
dias de seu mandato, FHC vetou-

O naintegra, sem discuss3o, argumentando
que setia contrario aos interesses nacionais. O PI. 199 tinha como um de

seus meéritos o tratamento do saneamento na perspectiva da construcio de
um sistema nacional, que integrasse as diversas agoes, definindo competéncias
e prevendo também instrumentos de controle social.

Antertormente, ainda durante o Governo Collot, em 1991, foi idealizado
o Projeto de Modernizagio do Setor Saneamento (PMSS), embalado pelos
ventos liberalizantes da economia, com o objetivo de favorecer 4 concessio
dos servicos de saneamento 20 setor privado, ¢ fomentado pelo Banco
Mundial. Mas, apenas no Governo Itamar, a pattit de 1994, quando
efetivamente comegaram os desembolsos, o Projeto foi iniciado. No atual
Governo, as diretrizes do PMSS foram assumidas enquanto politica oficial,
conduzida através do Ipea e da Secretatia de Politicas Urbanas do Ministétio
do Planejamento e Orcamento.

O PMSS se constituiu num contexto de politicas neoliberais, segundo
as quais a crise do Estado se deve a0 exagerado intervencionismo estatal,
que nao produz um ambiente competitivo, e é, por isso, ineficaz. A grande
estratégia desse modelo € a reducio do Estado, para, conseqlientemente,
aumentar 0 ambiente de competitividade. No campo das politicas sociais,
ainda segundo as premissas neoliberais, o Estado deve passar de provedor
para regulador, entregando 2 iniciativa privada a prestacio direta dos
servicos publicos, mantendo-se a atuacio do Estado apenas sobte a
indigéncia. Porém, segundo Valenzuela (1990 apud Laurell, 1997), esse
projeto neoliberal esta inserido num novo ciclo de expansao capitalista.
Laurell (1995 : 85) afirma ainda que atividades envolvendo tantos recursos,
€Omo os servigos publicos, segundo essa dtica, ndo devem se realizar
fora do mercado, “mas se estabelecer enquanto terreno de acumulagio”.

Se analisarmos os servigos publicos em geral, como energia elétric.a,
telefonia, agua, esgotamento sanitario, etc., o potencial de receita tarifaria,
Para um mercado cativo, é extremamente alto. S6 em relagio ao
Saneamento, no que diz respeito as companhias estaduais de sane@ento
bsico, a receita tarifaria anual é de R$ 5 bilhdes, com um potencial de
crescimento a curto prazo de 30 a 40% (PMSS/Ipea, 1997).

Nesse contexto, o PMSS propds investimentos de recursos no
deSCnvolvimento operacional de trés companhias estaduais de
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saneamento (Embasa - BA, Casan - SC e Sanesul - MS), com o intujt,,
de torni-las competitivas e atraentes ao capital privado.

Os investimentos previstos na primeira fase do PMSS foram ¢,
ordem de 500 milhées de dolares, sendo metade em contrapartida e 5
outra metade de recursos oriundos do Bird. Desse total, oito milhgeg
de dolares foram destinados ao desenvolvimento institucional do setor
¢ o restante ao desenvolvimento operacional das companhias. O Projeto
efetivamente comecou a set implementado no inicio de 1994, quando
iniciaram-se os desembolsos.

O componente institucional do PMSS, inicialmente, fo1 dirigido apenas
pelo Ipea, excluindo todas as entidades representativas do setor, inclusive
os demais 6rgaos do Governo federal, entre eles a ex-Secretaria de
Saneamento do extinto Ministério do Bem-Estar Social (MBES) e a
Fundacio Nacional de Saide (FNS). A Assemae, a Associa¢ao Brasileira
de Engenharia Sanitaria e Ambiental (Abes) ¢ 2 Associa¢ao das Empresas
Estaduais de Saneamento (Aesbe) posicionaram-se contratiamente a €ssa
conducio da formulacio das politicas de saneamento do pas, reivindicando
uma abertura a participagdo mais ampla dos diversos setores. A solicitagio
foi atendida apenas parcialmente, com a participagio da Sectetaria de
Saneamento / MBES, na Unidade de Gerenciamento do Projeto -
UGP -, e da Abes, Assemae e Aesbe no Comité de Diregao do Projeto -
CDP -, oficializada a partir de junho de 1994. No entanto, o debate nio fol
estendido 2 sociedade, nem aos demais 6rgaos do Governo.

Contando com recursos significativos de oito milhées de délares
para o desenvolvimento das atividades do reordenamento institucional,
o PMSS contratou entao, diversas equipes de especialistas, a0 seu critétio,
para a elaboragio de varios estudos, cujos produtos fundamentariam
as politicas a serem propostas. Estes estudos' foram utilizados pelo
PMSS num processo de formagao de opinido, buscando a construgio
de uma hegemonia politica para as novas diretrizes € conceitos qu¢

estavam sendo introduzidos junto ao setor.
___-—-"-"—-'

1 Ver a Série Modernizagao do Setor Saneamento, Vol. 1 a8 (Acqua-Plan;
Alianga Pesquisa e Desenvolvimento; Escola Brasileira de Administraga®
Publica; Faria; Instituto de Economia do Setor Publico; Instituto Sociedad®
Populagio e Natureza; Niicleo de Estudos em Informagdes Urbanas €
Consultoria e Planejamento, 1995), publicadas pelo Ipea/MPO.
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No inicio de 1995, no Governo Fernando Henrique Cardoso, o
PMSS, que ja tinha uma condugio centralizada, excluiy as entidades :10
setor do Comite de Direcao do Projeto, por exigéncia do BIRD,
scoundo o ex-presidente da Assemae. Desde entao, nio tem havido
m;ior participa¢ao da sociedade na formulacio das politicas de
sancamento no Brasil, prevalecendo as diretrizes do BIRD,

As principais propostas apresentadas pelo PMSS baseiam-se na
construcao de um Estado regulador, nos moldes norte-americanos. Nessa
concepsao, ha uma separagio entre regulacio e execugao, na qual o Poder
Pablico ¢ o titular dos servigos, responsavel portanto, por sua prestacio,
mas a execucao pode ser transferida a terceiros, sejam publicos ou privados.

Na medida em que o Estado brasileito nio tem experiéncia como
regulador, sera necessario construir um aparato que viabilize o controle das
concessionarias pelo podetr concedente. Especificamente em relacio a0
setor saneamento, os municipios - titulares dos servicos - nunca tiveram a
experiencia de controlar as concessionarias estaduais. A eficicia dessa
proposta ¢ questionavel, na medida em que hi uma necessidade de
transformacido de toda uma cultura de Estado através de uma politica
setorial. Quem garante que a criagio de um aparato regulador tera eficcia,
quando vemos exemplos de privatizagio em paises cujos Estados tém
longa experiéncia como reguladores, como Franca, Inglaterra e recentemente
Argentina, em que imensas dificuldades tém sido encontradas para regular
as concessionarias? (Concessoes privadas: radiografia de um equivoco, 1996).

Os principios gerais que regem o PMSS estio fundamentados na
ineficiéncia atual da prestacao dos servigos, principalmente os prestados
pelas companhias estaduais e na restricio de recursos publicos, com o
arfgumento de viabilizar a universalizacio do atendimento. Para isso,
segundo o PMSS, a gestio precisa tornar-se mais flexivel, com a
S¢paracdo entre prestadores de servicos e instincias reguladoras
(necessariamente realizada pelo Estado) e com a entrada da iniciativa
Ptivada na prestacao direta dos servicos. Segundo esse argumento, a
concorréncia e o aporte de recursos privados levariam a maior eficiéncia
dos Servicos e a0 aumento da cobertura. ’

O argumento da ineficiéncia das companhias estaduais € irrefutavel.
Com telagdo aos servicos municipais, que cotrespondem a 1/4 dos
*€tVicos de abastecimento de agua, essa andlise muda um pouco.
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Existem diversos servicos municipais com uma eficiencia muito grap 3
onais e de cobertura dos S€rvICos sa0 maioyeg

0 mil habitantes. Além disso, na médi, .
b
cipais é bem supetior a0 das companhjy

Os problemas operaci
nos municipios abaixo de 2
desempenho dos servigos muni

estaduais (FNS/Assemae/Agua e Vida, 1995).
Um problema da competitividade no saneamento esta em seu cariter

de monopolio natural do Estado. Nesse sentido, a concorréncia g4
ocotre no processo de licitacao, ficando os usuarios submetidos por
20-30 anos a um unico prestador de servigos, estando sujeito o Poder
Publico a todo tipo de pressao pelo aumento da margem de lucro, por
parte dos concessiondrios ptivados. O aparato regulador necessitio
para controlar efetivamente a iniciativa privada € muito complexo e
dificil de ser montado, mesmo em paises com longa experiéncia em
privatizacdes (Concessbes privadas: radiografia de um equivoco, 1996).

Os padrées de eficiéncia devem ser buscados com politicas
especificas, determinadas nos proprios mecanismos de financiamento.
Estudos do PMSS ja detectam melhoria de desempenho das
companhias estaduais nos dois ltimos anos (PMSS/Ipea, 1997), sem
que, no entanto, tenham ocorrido privatizagoes.

Outro aspecto importante nas propostas do PMSS ¢ a discussao da
titularidade dos servicos de saneamento. Historicamente, tem s¢
interpretado a Constituicao em seu art. 30, item V, que estabelece 2
competéncia municipal sobre a organizacdo e prestagio de servigos
publicos de interesse local, como indicado, inclusive, nas constituigoes
anteriores, entendendo-se, entre esses, as acoes de saneamento. No
entanto, o PMSS, através de um de seus estudos (Instituto de Economia
do Setor Publico, 1995), reinterpreta a Constituicao, com base no artigo
23, que estabelece competéncias comuns dos trés niveis de poder, € 1°
artigo 175, que estabelece a prestacio adequada dos servigos, para retiraf
dos municipios a titularidade dos servicos de saneamento.

Dessa forma, o Projeto de Lei 266 do Senador José Serra propoe q.ue,
nas regides metropolitanas e em demais aglomeragdes de municiplo®

conurbados, a titularidade dos servigos de saneamento seja estadual. Propot
qssuma

esejar
fenit

no caso de ma prestacao dos servicos por municipios, que o estado
a titularidade, como também nos casos em que 0 municipio assimod

Parece inconcebivel para um leigo que seja possivel 2 um organismo trans
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a titularidade de algo de sua competéncia. Diante das represaliag que sofreu
e diante da arguicao de inconstitucionalidade dessa lei, o relator retirou-a
de tramitacao para ajustes (Projeto de I ej 266, 1997).

Todavia, o principal objetivo da transferéncia da titularidade dos
municipios para o nivel estadual, nesses Casos, que representam muito
mais da metade da populacio urbana brasileira e da maiortia dos sistemas
vidveis economicamente, é a maior facilidade para a privatizacio. Nesse
caso, nao haveria necessidade da aprovagao das leis em tod
de vereadores, e sim apenas de atos administrativos
estaduais. Esse € um aspecto, hoje, fundamental na conju
que definira o futuro das privatizacdes nas regioes metropolitanas. Varias
tentativas de concessao privada foram barradas na Justica, como em
Fortaleza e no Rio de Janeiro, alegando-se a titularidade do municipio.
Em varios estados, vem sendo aguardada a definicio legal das
competencias, para encaminharem-se os processos. Nesse sentido, uma
acdo relevante € a unidao da Abes, FNU e Assemae na defesa do municipio
como titular dos servicos em qualquer situacio. Esta acio articulada tem
dificultado os avancos da proposta do Governo federal.

O nivel estadual é sem divida o nicleo central da proposta do PMSS.
Apesar de a descentralizacio ser considerada um dos principios, nao
existem em nenhum dos estudos propostas concretas de descentralizacio
ou de fortalecimento do nivel municipal. Na verdade, o PMSS nio tem
€OmO proposta a criagao de um sistema nacional que articule as politicas
¢, ptincipalmente, as demandas. A competéncia constitucional é (e sempre
foi) do municipio, e, como o municipio ficou alijado de todo processo
decisério nos dltimos 25/30 anos, uma formulacio de politicas deveria
tet como nucleo central a descentralizacdo. Dentre as conquistas sociais
que constam na Constituicio de 88, est4 o fortalecimento do municipio,
COmo instincia que incorpora elementos fundamentais necessarios a
“Onstrucdo de uma sociedade democritica.

Pode-se Propot, por exemplo, a flexibilizagao na propria gestﬁ.c’)
das cOmpanhias estaduais em sua relacio com os municipios, como ja
Ocotreu em alguns casos no periodo anterior ao Planasa. As Cesbs
Poderiam atuar tanto na gestio, como concessionarias, quanFo na
Prestacio de assisténcia técnica 20s municipios que ndo sio convem.ados,
€ainda no tepasse de financiamentos. Esses servigos deveriam, inclu-

as as camaras
dos governos
ntura do setor e
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sive, ser pagos pelos municipios as CESBs, nao onerando esses Stgiog
Dessa forma, seria viavel a capacitagao crescente dos municipios, |

Também deveria ser fortalecida a estrutura ja existente na FNS .
b

assisténcia técnica aos municipios, no sentido de ampliar sua atuacig
3

capacitando-os 2a constituirem servicos e administra-los, retirando-ge
2 , )
no entanto, do papel de prestador dos servigos através dos convénipg

administrativos, como ocorre hoje.

2) O financiamento das politicas de abastecimento de

dgua e esgolamento sanitario

A necessidade de aportes de recursos privados, devido a restticio
de recursos publicos disponiveis, ¢ uma das premissas na defesa da
concessao privada dos servigos publicos, entte 0s quais o de saneamento.
Nesse sentido, as propostas do PMSS baseiam-se no alcance e limites
da autonomia tarifaria, sendo reconhecida pelos autores a
impossibilidade da auto-sustentagao rarifaria do setor (Escola Brasileira
de Administraciao Publica, 1995).

A anslise sobre o financiamento realizada pelo PMSS se da a partit
da atribuicio aos prestadores de servigos da responsabilidade pela
geragio, via tarifas, de recursos financeiros necessarios para atender as
demandas do setor. Na medida em que apenas as tatifas na
suficientes para financiar o sistema, havera necessidade de aportes na
forma de subsidio. Esta acdo supletiva no financiamento devera se daf,
segundo o PMSS, a propotgao que nao for possivel 2 auto-sustentagio
rarifaria dos servicos, e pode ocorrer de duas formas: 2 parti de
financiamentos com recursos retorniveis e através de subsidios diretos:

O modelo Planasa adotou o critério de auto-sustentagao rarifaria, V14
subsidios cruzados, entre os municipios de um mesmo estado, € de
progressividade das tarifas por nivel de consumo € categoria de’u_so'
Segundo esse modelo, os municipios superavitarios cobririan S deficitarios

vibilizando o sistema como um tode, No entanto, esse equilibo ©
s estadudts:

0 $ao0

foi alcancado, criando-se enormes dividas nas companhia -+ 1ade
Os estudos desenvolvidos pelo PMSS indicam que “a Viablhd,a ]
ser factiv®

econémico-financeira das empresas de saneamento parece

mas nio suficiente para assegurar a universalizagao dos s¢
23 o - s 1"

saneamento”’, sendo necessarios, portanto, subsidios.
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. mais baixo, seja subsidiando
o consumo dos servicos, ou ainda de ambas as formas. Os mecanismos

de subsidios ainda nao estdo definidos pelo Governo federal, indicando
porém que o poder concedente, nivel estadual ou municipal, dependendo
da legislagao a ser aprovada, arcari com esse dnus,

Um aspecto delicado nesse contexto de subsidios e de concessoes
privadas ¢ que pode ser plenamente justificavel o subsidio direto 3
iniciativa privada em alguns sistemas, com recursos orcamentarios do
poder concedente, na propor¢io em que um municipio no seja auto-
sustentavel via tatifas. A aproptiagio de custos é extremamente complexa,
sendo dificil estabelecetr quem é auto-sustentavel ou nio.

Um problema importante decorrente da concessio ptivada dos
servicos mais lucrativos é que os servicos deficitirios dependerio apenas
dos recursos orcamentirios do poder concedente, devido 2 inexisténcia
de mecanismos de compensacio para o custeio. A equalizagio tem que
ser formulada, na medida em que ocorram as concessoes,
principalmente nas regides metropolitanas.

Hoje, a escassez de recursos publicos parece nao ser um argumento
suficientemente forte. Segundo declaragbes dos dirigentes da Seputb e
do PMSS, nio faltam recursos, faltam servigos aptos a acessa-los! De
fato, em 1995 e 1996, dos recursos do FGTS disponiveis para
saneamento, apenas cerca de 15% foram efetivamente contratados. As
fegras impostas pelo Governo tém impossibilitado o acesso dos
Prestadores publicos de servicos de saneamento, numa pOHtIC?. clﬁra
de retragio de recursos publicos, empurrando-os pata a pr.ivatlz.at;aO.

©que o setor passou a chamar de politica de pan-de-sebo. Ou seja, existem
OS tecursos, mas sio inacessiveis. Em junho de 1996, rcunldo-s em
GramadO-RS, Os secretarios executivos dos conselhos estac.lufus .dC
.habita?ﬁo ¢ saneamento, consideraram “descabidas” as e?ugenclas
'MPostas pela CEF para O acesso 20§ recursos (Burocra.cfaolmpt;;c ¢
eﬁ’Ciéncia, 1997; CEF restringe desenvolvimento dos mU{nClPIOS’ 1'd Zi)c

sob o argumento de que os servigos publicos nio tém capacidac
de d-iSpor dos recursos de FGTS. o Governo federal pretcndc abrir,

’
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através da CEF, uma linha de crédito de R$ 2 bilhdes para as empre
privadas, concessionarias de servigos de saneamento. Ora, com issis
pretende financiar a ptivatizagao com frecutsos publicos, Valendo-s'
do argumento da escassez de recursos!

Analisando os investimentos recentes em abastecimento de dgua ¢
esgotamento sanitario, vimos que, durante o Planasa, houve um Ctescimentq
paulatino da participagao do FGTS no financiamento, chegando egges
recursos, em 1990, 2 94% do total. Os recursos orcamentarios foram,
inversamente, decaindo. A partir da Constitui¢ao de 88, com as famosas
emendas patlamentares, foi aumentando a aplicacdo de recursos |
orcamentatios da Unido, ainda que em patamares baixos (cerca de 200
milhdes de délares). O pico dos investimentos em saneamento no Brasil
ocorreu em 1988, com R$ 1,94 bilhoes; até 1991, manteve-se em cetca
de RS 1,5 bilhoes, no entanto, a partir de 1992 caiu para 640 milhdes, |
caindo abruptamente em 95 e 96, para respectivamente 150 e 208 milhdes.
Estes numeros indicam nitidamente uma retra¢iao proposital no
desembolso de recursos publicos para o saneamento, na medida em que
estavam disponiveis para esses anos cerca de 1,6 bilhGes (Escola Brasileira
de Administracio Publica, 1995 e CEF, 1997). Dessa forma, os SEervicos
sio empurrados para a ptivatizagao.

Por outro lado, o BNDES, cujos programas de financiamento estao
fechados para os servicos publicos de saneamento, abriu uma linha de

um bilhao de reais, para as empresas privadas e apenas para oS servigos
rasil

€

publicos que estejam em processo de privatizagao(Saneamento: B

mostra a sua cara, 1997). E a previsio do BNDES para 1997 foi uﬁ;
e 14,

(Folhﬂ

investimento global maior que o do Banco Mundial, cerca d
bilhées de dolares, valendo-se naturalmente dos recursos do FAT
de Sao Paulo, 26/10/97).

Ou seja, com os recursos disponiveis do FGTS, BNDES, fec_
or¢amentarios da Unido e as contrapartidas estaduais, recelitas tﬁf_l
e recursos externos, principalmente via BID e BIRD, nao s¢ jus.ﬂf.]ca i
argumento da escassez de recursos. Mesmo potrque a iniciativa ptivé ’
nao aportara recursos proprios para investimento no setos buscal
capti-los nas linhas de crédito disponiveis. Os primeiros casos
concessoes privadas em saneamento no Brasil ja nos indicam g
caminho. Em Ribeirdo Preto, por exemplo, desde 1995, a inic?

ursos
farias
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privada nao investiu nada, pois ainda nio conseguiu captar no BNDES
b

enquanto o Municipio ja investiu seis milhdes de délares nos interceptores
previstos (Concessoes privadas ..., 1996)

A entrada dos capitais privados ameaca tornar o principio da
universalizacao em uma falicia. As concessdes privadas, até o momento,
manifestam interesse por municipios que Ja tém uma alta cobertura das
redes de agua e esgotos. Ou seja, a regra sera a concessiao em sistemas
com altas coberturas, e em municipio com renda média per capita alta,
pois, como vimos, a2 populacio com saneamento inadequado tem uma

renda média, em sua maioria, abaixo de dois salirios minimos
(Concessoes privadas ..., 1996).

Perspectivas para Participacio e Controle
Social nas Politicas de Saneamento

Inicialmente, ao discutir as possibilidades e perspectivas de
participacio da sociedade nas politicas de saneamento ambiental, cabe
delimitar o conceito em que a entendemos, visto que as expressoes
participagao popular e controle social’ tém diversas conotacées. Adotamos
como participa¢ao popular o conceito defendido por Valla (1993: 63):
“participacdo politica das entidades representativas da sociedade civil
em 6rgaos, agéncias ou servicos do Estado responsaveis pelas politicas
publicas na area social”.

Valla (1993: 73) afirma ainda que a proposta de controle social
prevista nas Leis 8.080/90 e 8.142/90 de criagio do SUS “implica o
reconhecimento de que o Estado - ao planejar numa sociedade marcada
pela desigualdade e pelos conflitos sociais dela oriundos, bem como
pela assimetria das relacoes de poder entre grupos e classes sociais - ele
PIOptio é a condensagio material das relagies de forcas sociais”. A participagio
popular esta ligada 2 idéia de controle social e deve se dar na forrnul:f\gﬁo
das politicas e no planejamento, gestio e administragao dos servicos,
além do controle das verbas publicas.

Nesse sentido, 0 conceito que estamos assumindo é mais amplo do
que o associativismo, comunitatismo ou o mutirdo. Estas formas de
Patticipagio popular podem ter varias dimensdes, mas normalmente
€stao relacionadas a participagio de populagoes carentes em programas
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de melhortias de baixo custo, que penalizam essa populagio duplamente
com o dinheiro necessarios as obtas e com 2 forca de sua mﬁO-de.,
obra, além dos impostos ja pagos (Valla, 1993).

Isso posto, gostariamos de ilustrar o cenario em que se postula 5
participagdo popular ¢ 0 controle social nas politicas de saneamentq
ambiental no Brasil. Inicialmente, ¢ importante contextualizar
historicamente a participagao popular em saneamento. Na verdade,
depois do processo de abertura democratica na década de 80, poucas
experiéncias no campo do saneamento podem caractetizar-se pela
participagao popular. Ocorreram virios movimentos reivindicatérios |
importantes, cOMO O analisado port Jacobi (1985), em Sao Paulo. Um
movimento que talvez mais se aproxime de participagao populat em
saneamento seja o Comité de Saneamento da Baixada, ja com mais de
dez anos de existéncia, que congrega diversas entidades da Baixada |
Fluminense e que teve participagio impottante em algumas diretrizes
politicas para o saneamento da Baixada.

Mais recentemente, a discussio de politicas de saneamento tem se€
dado em conselhos municipais de saide, de desenvolvimento utbano, |
meio ambiente, etc. Também com a implantagao do orcamento
participativo, as politicas para saneamento tém contado com a participagdo |
popular. No entanto, ndo ha literatura que sistematize essas expetiéncias. L

Nos programas de recuperagao ambiental em curso no Brasil, como
os de Salvador, Rio de Janeiro, Sao Paulo e Belém, tém havido uma
grande participagao de entidades, principalmente ONGs ambientalistas.
Esses programas foram implantados a partit de um apelo ambiental €
das linhas de créditos disponiveis para esse fim nos bancos multilaterais.
A participacio das entidades tém se restringido a acompanhat 03
programas, ja que nao puderam intervir nos processos decisorios.

Em termos nacionais, tivemos duas experiéncias, qué nao POde_m
ser consideradas de participagio, mas que valem o registro. A primet
foi o Plano de Valorizacao do Setor (PVS), que congregou dCSd.e .
entidades dos profissionais, passando pelos prestadores de servigo®
até as empresas de consultorias, empreiteiras e fabricantes de equipamemos
do setor. Nio contou, no entanto, com a participa¢ao de usuarios € fi?s
demais movimentos sociais. Durou de fins da década de 80 até o inic”
dos anos 90. Teve importancia na elaboracio do Projeto de Lel 192
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outra experiencia foi o Comité de Saneamento, vinculado 2 ex-Secretaria
Nacional de Saneamento, de carater consultivo, congregando a Abes,
Assemae ¢ 2 Aesbe que nio teve importancia significativa.

Um instrumento de descentralizacio e de participacio de setores sociais,
criado no atual Governo, foram os conselhos estaduais de habitacio e
saneamento. A representacio desses conselhos é composta de 1/3 de
membros dos governos estaduais, 1/3 de representantes dos municipios e
1/3 de representacbes da sociedade civil. Tém como objetivo a avaliacio
das demandas por projetos que sio dirigidos 2 CEF, nio participando
ainda da defini¢ao de politicas. Szo priotizados os projetos e os escolhidos,
a partir do teto anual de cada estado, sio encaminhados a CEE O problema
€ que, como esta sobrando dinheiro na CEF, devido s rigorosas exigéncias,
o papel desses conselhos encontra-se um tanto esvaziado. A principal
atribuicao desses conselhos, na verdade, é fugir da burocracia imposta pela
Caixa (Burocracia impede a eficiencia, 1997). Mas, sem duvida, a
descentralizacio da alocacio dos recursos foi um avanco.

No processo de construit uma proposta de participacio e controle
social, um elemento relevante é a andlise dos atores que compoem O setor.,
Historicamente, as entidades do setor estiveram ausentes de todos os
movimentos sociais significativos, ao contratio de outras areas, como por
exemplo a saide. Isso caracteriza as entidades do setor saneamento como
enddgenas, falam muito para si e tém muita dificuldade de dialogar com
0s demais segmentos sociais. Uma possivel explicagdo para isso pode estar
na genese conservadora da principal associagio do setor, que congrega os
profissionais, a Abes, constituida durante a ditadura como sustentacao politica
do BNH. Nio foi criada, nesse petiodo, entre os engenheitos, uma cultura
de atuar junto a populagio, nem mesmo nos programas de tecnologias de
baixo Custo, muito menos na perspectiva da organizacio social. Poucos
Profissionais do setor tiveram militincia ativa nesse sentido. Um aspecto
Importante para o controle social é introduzir no ambito das entidades
Principais do setor a necessidade da participagao popular na definicao e
dCompanhamento das politicas de saneamento. -

Atualmente, as entidades que se constituem em atotres principais
do setor Saneamento sao a Abes, a Assemae e a FNU. A Abes congrega
OS profissionais do setor; 2 Assemae, os servicos municipais de
Saneamento, e 3 FNU, os empregados dos servigos, majoritariamente
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das companhias estaduais. A FNU tem na maiotia de sua base o
profissionais de Livel médio das empresas, estando os engenheirog
normalmente, vinculados 2 associacoes de engenheiros. Esse aspecto
reduziu parcialmente 2 representatividade da FNU; as associa¢bes de
engenheiros nao tém participagao organica significativa, apesar de se
constituirem em fortes corporagocs.

Um aspecto politico relevante e recente é a articulacao da Abes,
Assemae e FNU, na defesa comum da prestacao publica e de qualidade
dos servicos de saneamento, superando inclusive as divergéncias originais
entre elas. Num momento anteriot, as divergéncias entre estas entidades
ocorriam em funcio da defesa que a Assemae fazia da titularidade e
autonomia do municipio com relagao as agoes de saneamento. A FNU
¢ 2 Abes defendiam, anteriormente, os interesses das companhias estaduais,
numa disputa meramente corporativa. As diferencas dissiparam-se, pelo
menos no que diz respeito a diregiao dessas entidades. Hoje, todas
defendem a dtularidade do municipio e a luta comum contra as concessoes
privadas no saneamento. As trés entidades, em suas instincias maximas,
em 1997, posicionaram-se contra a privatizagao. E um aspecto importante,
pois talvez pela ptimeira vez na histéria, hegemonicamente, O S€tor
posiciona-se frontalmente contra a politica do Governo federal.

Por outro lado, os demais movimentos sociais, que atuam no campo
da reforma urbana e da luta por moradia, nunca tiveram em sua agenda
a questao do saneamento. Ha nitidas dificuldades na interlocucdo pois
nio ha acimulos quanto as especificidades das politicas para 0s diversos
setores. Talvez pela agenda politica nacional, principalmente com relacao
as concessoes privadas dos servicos publicos, haja um potencial de
convergencia desses atores a partir de uma bandeira comum.

Uma dificuldade que o setor também precisa enfrentaf, talvez
resultante da primeira, € que, nas instituicoes académicas voltadas par?
O saneamento, nao ocorre a formulagiao de politicas nem de estudos
so.bre. as politicas implantadas. Majoritariamente, as pesquisas basicas,
pnnc.lpa]mente referentes ao tratamento de 4gua e esgotos, 30 abordadas
pela instituicao que estuda o saneamento. A avaliacio de politicas de
saneamento esta localizada normalmente nas instituicoes que cstudﬂm_’o
desc.nvolvimento urbano. Esse aspecto é um entrave 2 participa(;ao
qualificada e propositiva dos principais atores do setor saneamento em
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relacao a0 Governo federal. No caso do PMSS, foi clara a correlacio de
forcas. O Ipea entra com oito milhées de délares, para efetuar os estudos
e dissemina-los, e as entidades do setor, com a boa vontade de seus
membtos. Ha que se definir estratégias para dar capacidade de formulacao
politica 20s movimentos soclais na perspectiva do controle social,

Uma expetiéncia importante, que precisa ser melhor conhecida pelos
diversos segmentos envolvidos com o saneamento ambiental, é a trajetétia
e o mecanismo de controle social do Sistema Unico de Satde. O SUS,
hoje, tem mais de 1200 conselhos municipais de saide funcionando
razoavelmente bem, todos os conselhos estaduais e o Conselho Nacional
de Saude. As competéncias e a articulacio dessas instancias deliberativas
estao regidas pela Norma Operacional Basica/96, bem como as
responsabilidades de cada nivel de govetno e os processos necessatios
para a gestao plena dos municipios. E a politica social no Brasil que mais
avancou do ponto de vista de sua normatizagao, participagao e controle
social. Naturalmente, isso ainda nio foi suficiente para reverter o quadro
de saide do pais. Mas a avaliagdo é que, nos 100 municipios que ja estao na
forma de gestio plena, o SUS tem funcionado. O Movimento de Reforma
Sanitria, como ficou conhecida a luta pelo SUS, tinha caracteristicas que
contribuiram marcadamente para sua viabilizagao, ao contrario d<.) queo
saneamento dispde. Um setor académico forte na formulggﬁohdaé diretrizes
politicas. Servidores organizados. E articulagdo dessas Instancias com o
movimento populat. E uma expetiéncia que deve set :a.[;?roveltada.997

No campo das propostas para O controle social, em 1997, fc))
Congresso da Abes e a Assembléia da Assemace d_eﬁnirancli czia
prioridade para essas entidades 2 def-esa df’i f}‘ial{za(ﬁza iovada
Conferéncia Nacional de Saneamento, que 1r?clu31ve av’lil1 S o Entanto
como recomendagio da X Conferénci.ﬂ Waglam L8 ~S ; 1zloe.cons(:nso, d;
hi um longo percurso a seguit, a partir da construgao < oy Y
definicio de objetivos e do estabelecimento de estzlteg;eah sacio de
que se insira na agenda politica do Govetno federal 2

uma Conferéncia Nacional de Saneamento.
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A Crise de Desenvolvimento e do Estadg

Atualmente, entender o funcionamento de qualquer dos setores ,
administracio publica brasileira implica CC).m.preender também ,;
transformacdes por que passa o Estado brasﬂelro,_o. que por sua ve,
remete a crise do proptio Estado, em termos mundmus'. Essa ctise mp;;
geral tem se manifestado de vérlas.man.elr.as nos diferentes paises,
embora haja recorréncias indiscutiveis, principalmente entre os pajseg
considerados em desenvolvimento. Dentre essas recortencias, destac.
se a tendéncia de exclusao social, caracterizada pelo crescimento dog
contingentes da populacao privados dos direitos basicos de cidadania.

Segundo Croziet?, as razoes da crise do Estado se resumem 2 seguinte
formula: quanto mais avangada a sociedade, maior a expectativa e 3
cobranga de ag6es do Estado; quanto maiot a agio do Estado, numa
sociedade avangada e organizada, maior sera o grau de insatisfacio da
populacdo. Essa assertiva, desenvolvida para a crise do Estado modetno,
aplica-se a0 Estado brasileiro, embora de maneira mais pungente e
perversa, Ja que aqui convivem, simultaneamente, varios estigios de
desenvolvimento, o que amplia as diferencas e, por extensao, a ctise.

A esse respeito, cabe lembrar o Relatétio sobre o Desenvolvimento
Humano no Brasil, recentemente divulgado pelo Programa das Nagoes
Unidas para o Desenvolvimento (PNUD)’, que calcula, para todo 0
pais, indices de desenvolvimento humano, conforme definidos
conceitualmente pelo Programa, levando em conta varidveis que medem
longevidade, nivel educacional e renda. De acordo com o relatério, 0
Brasil apresenta trés patamares especificos do indice de
Desenvolvimento Humano, o que o aproxima, simultaneamente, ¢M
seus extremos, de paises como a Republica Tcheca e o Paquistdo.

A ctise vem se acelerando no contexto da chamada globalizaga c'iﬁ
economia, que enquadra, quase compulsotiamente, os Estados NaCiOflms‘
Muito embora alguns elementos da globalizacio possam ser percebidos

___.--""':!‘0'
2 Michel Crozier, segundo citagdo em Ser oy nao ser: eis a questao do Estd
brasileiro de Marcel Burszt

. . & -
ryn, publicado na Revista do Servigo Publico, 118,0
set./dez., 1994,

3PROGRAMA DAS NA
Relatério sobre o desenvo

» 6.
COES UNIDAS PARA O DESENVOLVIMENTO, 197
lvimento humano no Brasil 1996. Brasilia DF. '
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a0 longo da historia, apenas mais recentemente o fenémeno adquire
caractetisticas realmente globais. Concorreram para tanto a derrocada
do bloco socialista e a indugio, por parte de or

. ganismos multilaterais,
de programas de ajuste estrutural e de major abertura ao comércio

exterior € a0s Investimentos estrangeiros, dentro dos pressupostos do
chamado modelo neoliberal.

As referidas tendéncias de ajustes estruturais e de abertura de mercados
tém sido particularmente agressivas para as economias em desenvolvimento,
em especial para a maioria dos paises da América Latina, Aftica e Asia. No
caso de alguns dos paises da América Latina, entre os quais o Brasil, os
ajustes observados se sobtepdem a petiodos relativamente longos de
predominio de regime autoritario e, portanto, ocorrem em democracias
precatias que ainda ndo contam com mecanismos distributivos adequados
para a salvaguarda de suas populacoes.

Segundo O’Donnell?, a maioria dos paises democratizados ao longo
dos ultimos anos nao consolidou um regime democritico devidamente
institucionalizado, nem é provavel que venha a fazé-lo em futuro
previsivel. Estas democracias recentes sio, segundo o autor, baseadas
em caracteristicas do regime autoritario precedente. Ainda que a transicio
brasileira diferencie-se das que ocorreram na maioria das nacoes latino-
ameticanas, nao se pode dizer que a instalacio do regime democratico
contou com a pactuagao necessaria, a0 menos do ponto de vista for-
mal. Disso decorrem imperfei¢es, as quais resultam em penalizagdes
a segmentos expressivos da populagio. .

As propostas apresentadas a esses paises, por parte da comunidade
écondmica internacional, representada pelas agéncias de fomento
multilaterais, reforcam teses de diminui¢do da presenga do.Es‘taEiO na
€conomia, indugio a programas de privatizagdo e diminuigdo da
maquina administrativa, como se esses indicadores fossem v.alores em
S, € sob os quais nio existisse uma rede comple?ca e intrincada de
interesses e comprornissos de ordem politica e social.

Exemplos desse comportamento podem ser o}.)servad’os. nas
Caractetfsticas da insercio do Brasil no mercado mundial, nos ltimos

—

2 ach lemas
4 O'Donnell. Guilherme. Sobre o estado, a democrapzaq,ao e algunT l:;fsbpafses
conceituais. Uma visdo latino-americana com uma rdpida olhada em aig

POs-comunistas. Novos Estudos CEBRAP, n. 36, 1993.
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A privatizagdo passou a Sef uma palavra de ordem. T s
= , ® . N ao »
questao. Pelo contrario, ocorreu uma aceitacio de - ¢
~ - - ’ . su
ntacao tiraria o pais do atraso e o colocatia ng B a
lto

anos.
colocada em
simples impleme
Mundo, em termos de eficiencia.

E certo que as €X1gencias de administracao do Estado brasileir,

dilataram-se muito e, em alguns setores, de forma desmesurag, .
inconseqiiente. Entretanto, nao se pode generalizar a incidéncia 4,
fenoémeno, nio se justificando, assim, a diminuigdo pura e simples d,
Estado, sem que se pesem devidamente as consequeéncias.

No Brasil, o papel desempenhado pelo Estado em alguns setotes, comg
por exemplo energia ¢ mineracio, baseou-se fortemente na atuagio de
empresas estatais que, formalmente concessionarias da exploracio de
recursos naturais e de servicos, acabavam por se amalgamar 2 administragio
direta, através de movimentos 1ncestuosos, incluindo a cessao de
funcionarios, patrimonios e acervos, além do exercicio da fungao normativa.
Promover a simples privatizagao de setores com €ssas caracteristicas, sem
antes preparar a administracao publica para agoes de regulacio e de controle
sobre as concessoes, é, no minimo, temerario € incoerente.

[ronicamente, a ptivatizacio no Brasil chega antes das
institucionais necessarias para o fortalecimento das agoes regulatoti
agravante, a diminui¢io do tamanho da administragao public

m pela

reformas
as. Como
a traz

conotacoes mais preocupantes a questao. Os estudos que conclue
necessidade de diminuicio do tamanho do Estado, em geral, sio feitos
tomando por treferéncia o produto nacional bruto. No entanto, conforme
observa Guimaraes’, 20 compararmos 0s paises latino-ameticanos ¢
os do Primeiro Mundo, observa-se o contrario: segundo o autof, meéd

para 1982 em oito economias capitalistas avancadas’ foi de 39.8%, enquant:
8%0. Cita g_lflda 0

o Mésxico, @
S Cerltfﬂjs e
res ﬁquelas

para uma amostra de paises latino-americanos’, foi de 28,
autor que, durante a década de 1972-1982, com excegao d
demais paises da amostra aumentaram os gastos dos governo
relacao a0 produto interno bruto em taxas iguais e mesmo inferio

observadas pelos paises desenvolvidos. e

5 GUIMARAES, Roberto. O desafio politico do desenvolvimento sustentdvel
Paulo, Lua Nova, n.35, 1995,

6 Estac_:los Unidt?s. Alemanha Federal, Reino Unido e Franga, entre outros:

7 Brasil, Argentina, México, Venezuela, Chile e Uruguai.
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Portanto, nao se trata de apoiar mecanismos de a
privilegiem o nfercado ém'fietrlmento do Estado e
até porque a genese da’ldela de que o metcado po
regulador social provém de paises onde a estr
efetivamente desenvolvida e atinge a maioria dg populacio. Isso nio
pode ser aplicado ao caso brasileiro, Cuja trajetéria de desenvolvimento
optou por trestringit o mercado a uma parcela menor de sua populacio,
seja no que se refere ao consumo de bens, a prestacao de servicos ou ao
ACESSO AS garantias sociais de educacio, saide e seguridade.

Os aspectos domésticos da crise de desenvolvimento residem, em
parte, no principio esquizdide que tem regido o comportamento da
sociedade brasileira. Ao mesmo tempo em que foram sendo
conquistados espagos de garantias e vantagens individuais e coletivas
atraves da regulagio do Estado, as parcelas populacionais, objeto dessa
regulacao, diminufam. Segundo os dados do IBGE, mais de 50% da
economia brasileira é desenvolvida no chamado metcado informal, a

margem de mecanismos que regulem as telagGes de trabalho, a
assistencia e seguridade social.

Justes estruturais que
de sua administracio,
de tornar-se o grande
utura de mercado foi

Do ponto de vista dos preceitos constitucionais, os avancos sociais
passaram a perseguir a universalidade e a eqiiidade aos Servigos e
beneficios sociais, gerando demandas para as quais o aparato estatal
N0 se encontra preparado. Como resultado, observa-se uma
fragmentacio social na qual apenas uma patcela da populagio pode
st atendida pelo Estado em seus direitos de cidadania, e uma parcela
ainda menor vé supridas suas necessidades através da iniciativa privada
¢ dos mecanismos de metcado. |

As ambigiiidades geradas por questoes dessa natureza terminam
POt caracterizar um Estado esquizofrénico em torno do qual as reagoes
S0 sempre viscerais e extremadas. Defende-se e ataca-se o Estacjlo
brasilejro com uma facilidade impressionante, fazendo com que seja,

40 mesmo tempo, o grande culpado da atual crise e o seu mais

Mpottante redenitor ,

As consequéncias dessa crise por que passam 0s paises em
desenvolvimento no dmbito da globalizagio apresentam diferentes
COnotagaeS’ segundo o angulo de analise elegid.o. Dentre as
Catacterfsticas do processo de globalizagao, hoje, a mais preocupante
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parece set 2 potencial erosio dos Estados Nacionais COmo cengy,
reguladores da vida social. A intensa movimentacao de flyx, ds
capital que a globalizagdo propicia coloca estes Estados myjq ne
condicio de espectadores do que de sujeitos da agao. Coloca-os, nz
limite, como reféns dos recursos financeiros especulativos, incc')lumes
as regulagdes nacionais, cuja volatilidade pode, potencialmeny,
comprometer a economia de nacoes inteiras com fePCICussae;
catastroficas para suas populagdes. Atualmente, as facilidadeg
operacionais do sistema financeiro internacional facultam operacge
eletronicas praticamente instantaneas, dificultando e obstruindo ,
capacidade regulatétia dos Estados Nacionais. O chamado Efeito
Tequila, que atingiu o México, e a recente crise dos paises asiéticos
constituem exemplos da devastagao que os capitais especulativos

podem causar aos paises.
Os atenuantes, na forma de conjuntos regulatorios mundiais,

encontram-se muito aquém das necessidades e situam-se no ambito da
Organizagio das Nagoes Unidas (ONU), enfraquecida e padecendo

de enormes problemas estruturais e economicos.

O Setor de Saneamento

Nesse contexto, o setor de saneamento basico, entendido como 0
conjunto das agdes que envolvem abastecimento de agua, esgotamento
sanitatio e a coleta, afastamento e tratamento de residuos solidos, emerge
como um dos pontos mais vulneraveis da referida crise, o que remete
a urgencia de agoes de correcio de rumos.

Esse setor encontra-se, por sua vez, intrinsecamente vinculad
de recursos hidricos e vem sendo tratado, ao longo dos dltimos 2
de maneira hibrida pelas fontes de fomento multilaterais, priﬂdpalmc
o Banco Mundial. Segundo o 4ngulo de anilise, essa tematica pode st?f
considerada infra-estrutura ou meio ambiente, ou, segundo O jargao o
recente, alocada na categoria meio ambiente: Agenda Marrom®. .

O espaco institucional da 4rea de saneamento basico € 2 E‘f@

0 20
ﬂOS:
nté

i _ das
8 Denominagao utilizada para definir acges tipicas dos ambientes urbanos volt2 g

. e
ao apa_stcmmento de dgua, esgotamento sanitério, residuos s6lidos € contro
polui¢do, em geral.
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Ha, ainda, na classificacio funciona]
de saneamento geral, que envolve aco
a seca e drenagem. Essas acées vém s
programas de defesa civil, no Ambijt
entanto, essa atribuicao tem sido prog

No que se refere aos
Lei n® 9433/97, que dis
Hidricos e institui o Siste

programatica da Unio, a definicio
es de controle de cheias, combate
endo atualmente conduzidas pelos
o da Casa Civil do Governo. No
ressivamente repassada aos estados.
recursos hidricos, a recente promulgacio da
poe sobre a Politica Nacional de Recursos

ma Nacional de Recursos Hidricos, estabelece
como area de competéncia federal a Secretatia de

do Ministétio do Meio Ambiente, dos Recursos Hid
Legal (SRH/MMA). Nio obstante
area ainda se encontra no De
(DNAEE), do Ministétio das
até recentemente a acao go
DNAEE devers ser breve
Nacional de Eletricidade

Recursos Hidricos
ricos e da Amaz6nia
» grande parte das atribuicSes dessa
partamento de Aguas e Energia Elétrica

Minas e Energia (MME), a quem cabia
vernamental em recursos hidricos. O
mente extinto, dando lugar a Agéncia
(ANEL), oportunidade em que parte de suas
attibuigGes na area de recursos hidricos sera repassada a SRH.

No que se refere 3 legislagio que rege o saneamento ambiental, héj
Uma enorme lacuna a ser preenchida. O inicio do presente Governo f01
Marcado pelo veto 4 legislagio especifica sobre saneamento, desenvolvida

¢ discutida no Congresso Nacional. Em seu lugar, sinalizou-se com a
Proposta de uma legi

Utbana, em cujo bo
O tratamento das
tes anos do vet

slagao mais ampla, que compreendesse todz} a questao
Jo seriam concebidos instrumentos especificos para
questoes de saneamento. Até o presente, passado? quase
o presidencial, nada ocorreu de concreto nessa atea.

E bem verdade que propostas foram elaboradas e discutidas na
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Sepurb. No entanto, €ssas propostas nao tiveram seguimentg fio
escaldes decisorios de governo, configurando um quadro de paralisiS
inexplicavel. Além disso, a participagao dos principais interessadog n:
area de saneamento do paifs foi precaria, a despeito da existénci g,
importantes coletivos voltados 2 agao no setor. Embora estudos
pesquisas tenham sido deflagrados ao longo dos ultimos anos, njo by
registro de iniciativas de debates significativos, de iniciativa do Goverpg
federal, para a construgao do marco do saneamento para o pais.

Um dos tltimos registros de discussao ampla sobre o tema remont,
A ocasido em que foi elaborado o Plano Nacional de Satide e Ambiente,
a0 longo do segundo semestre de 1995, com vistas a participacio do
Governo brasileiro na reunido internacional sobre o tema. Naquela
ocasido, a 4rea de saneamento pode ser assim diagnosticada:

A 4rea de saneamento desenvolveu-se inicialmente no nivel
municipal, que detinha a responsabilidade de gerénciae
execucio dos servigos. A partir da década de 70, foram
organizadas as empresas estaduais de saneamento, que
passaram a operar em grande parte dos municipios em
regime de concessdo, atendendo o abastecimento de dgua
e 0 esgotamento sanitdrio. Este processo esteve ligado ao
inicio do Plano Nacional de Saneamento (Planasa). Du-
rante a década de 80, verificou-se substancial crescimento
na oferta de servicos, mais evidenciado no ¢aso do
abastecimento de dgua. Entretanto, nao foram atingidas
as metas de atendimento urbano com rede de esgotamento
sanitdrio, sendo que as dreas de limpeza publica, drenage™
urbana e controle de vetores nao foram contempladaS’Pe p
Planasa. A par desse desempenho do setor nas 4red
urbanas, o saneamento rural teve atengao incipiente: g
A caracteristica centralizadora da gestdo do Planasd fee
com que a maioria dos municipios concedentes fosss
alijada das decisdes e do controle dos Sefwgoao'
Paralelamente, aqueles municipios que nao adef 1rama
Planasa no tiveram acesso a recursos federd’® pfff_os
expansao e a melhoria dos servigos. Nao obstante: ¥
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municipios que conce

deram esses Servigos.
Atualmente, cerca d

e 30% da Populagao brasileira
abastece-se de agua proveniente de fontes in

sendo que boa parte daqueles atendidog
neém sempre recebem dgua com '

seguras,
pelarede piiblica

de abastecimento de agua chega
de quase 50%, dos quais cerca d
de vazamentos e desperdicios e a
de volume distribuido mas nio fa
da populacio nio dispdem de s
disposi¢do de seus €sgotos sanit4
a parcela de esgotos coleta
tratamento. Caréncias im
observadas nos servigcos de ¢
lixo e de drenagem pluvial.
socloecondmicas sdo a marca

a uma média nacional
a metade € constituida
outra metade constituida
turado. Alem disso, 56%
olu¢do adequada para a
rios, sendo Insignificante
dos que recebe algum
portantes sao também
oleta e destinacao final do
Desigualdades regionais e

do atendimento populacional
pelos servigos. O desafio central para o setor é a

universalizagﬁo do atendimento, com equiidade, de modo
a atender a populacio de baixa renda.

Os indices de cobertura de abastecimento publico de dgua
nao levam em consideragio praticas operacionais, tais como
aintermiténcia no fornecimento de agua verificada na maioria
dos sistemas, que afeta a qualidade dos servicos oferecidos
€ representa um risco a saide da comunidade atendida.-
Experiéncias variadas de forma de gestdo tém ocorrido.
Destaca-se a assisténcia técnica prestada pela Funda’gé'%o
Nacional de Satide a indimeros munic ipiosde pequenoe médio
porte, tendo em vista a capacitagio do nivel munimpal_ para
gestao dos sistemas locais de saneamento. Essa modalidade
de cooperacio vem demonstrando ser adequada, Podendo
SCr empregada também pelas companhias esfadua:s. |
Ao longo das ultimas décadas, a estruturacao do setor de
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Politicas de Sancamenito

TN

saneamento nao tem avancado na direcio de algy
paradigmas que vem sendo assimilados por outrog Sﬁ'tor:s
como a universalizagao, a eqiiidade, a Integralidage 5,
descentralizagao € O controle social. Tem-se regiStra;j::
algumas iniciativas bem sucedidas nesse campo, aexempl,
do que ocorre em algumas autarquias municipajs, A
integragoes intersetorial e intrasetorial também g3,
incipientes. A integridade das acoes tem sido tambép
comprometida, uma vez que as praticas usuais de trabalhg
privilegiam o abastecimento de 4gua e, em menor grau, o
esgotamento sanitério, em detrimento das a¢des de limpeza
publica, drenagem urbana e controle de vetores.
Verifica-se a persisténcia de uma centralizagao politica
do setor em companhias estaduais de saneamento,
responsdveis por concessoes dos servigos de
abastecimento de dgua e de esgotamento sanitdrio. Estas
temn tido dificuldades de reverem seu papel institucional
e de adotarem uma relagiio mais cooperativa como poder
municipal, enquanto titular dos servigos, conforme
atribui¢@o constitucional.

O setor de saneamento ressente-se da existéncia de
mecanismos que definam claramente os papéis das trés
instancias de governo - federal, estadual e municipal -, bem
como estabelecam os limites de competéncia entre 08
agentes institucionais das politicas setoriais afins. Cabe 05
niveis federal e estadual um importante papel nos campo®
do planejamento, financiamento, articulagao € an»iSté.“mi
técnica, apesar da titularidade dos servigos ser municipd!
O planejamento e a implementagdo dos servi¢®® Z
saneamento tém privilegiado critérios finance1rosre
demandas politicas, originarias de pressoes nefm sefmp m
legitimas, e tém desprezado pardmetros relaciorladfiS C(.Jas
os efeitos de suas agdes sobre a saude. E)([Jef}‘”m::j s
1soladas do exercicio do controle social tem-s€ verific to‘
como a existéncia do Comité Nacional de Sa“ea.mensoé
nos primeiros anos da presente década. OS divet
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segmentos do setor vém reivindicando a criagdo de
con§elhos de saneamento, como instancia de controle
social, nos niveis federal, estadual e municipal,
encontrando dificuldades na area governamental. No
nivel federal, existe a Camara Intersetoria] de
Saneamento ¢ Meio Ambiente do Conselho Nacional de
Saude, assim como uma proposta de criagdo de uma
Camara de Saneamento, subordinada ao Conselho
Nacional de Politica Urbana.
Com relag@o a integrac@o intersetorial, tem-se observado,
em geral, um descompasso entre as politicas de
saneamento, de sadde, de recursos hidricos, de meio
ambiente, de desenvolvimento urbano e habitagio. A
integragao intrasetorial também ndo vem ocorrendo, em
face da desarticulag@o institucional do setor.
A Secretaria de Politica Urbana (Sepurb) do Ministério de
Planejamento e Orcamento (MPO) vem formulando uma
proposta de politica para o setor, a qual estabelece ser o
Estado responsavel pela universalizagao da oferta essencial
a sobrevivéncia, ficando a complementagao dos servigos a
cargo do mercado. Tal politica preconiza a descentralizacao,
mas reafirma o principio da recorréncia a instancias
superiores, quando as inferiores carecerem de condigoes.

Embora esse diagnéstico tenha sido realizado em fins de 1995, a realidade
pouco mudou. O documento ainda se constitui em pe¢a importante para
a tentativa de entendimento do nivel em que se encontra situado. |

Do ponto de vista institucional, o Planasa foi a ultima ten’taFlva
hacional de agio articulada para o setor, em que pesem as cefta.cterlstlcas
CXtremamente perversas para com OS municipios b-rasﬂelros. Para
Participar de sua programagao, OS municipios deverla’m repassa; &
Pattiménio e as instalacdes existentes para as rfecem—formﬂ as
€ompanhias estaduais de saneamento, a partir das quais todo - 1’.1211;&15a
“fa operado. Os municipios que N0 se Integrassem ao .Plano naodtm a{:;
alternativag para levantar recursos para O financiamento de su
f€cessidades de implantacio de sistemas de saneamento.
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Concretamente, o Planasa foi responsavel pelo surgiment,
enormes empresas estaduais de prestagao de servigos de Saneamenfe
Estas empresas desenvolveram intensa atividade na implantac, do'
sistemas, NOs aN0s que S¢€ seguiram a sua instalacao. No entanto, tambéni
inibiram, de forma drstica, 2 atuacdo de municipios que Contayy,
com servicos autonomos € nio se dispuseram a integrar o Plano,

Por outro lado, a implantagao do Planasa privilegiou, por diferentes
razoes, o financiamento de sistemas de abastecimento de agua e ¢
sistemas de coleta e afastamento de esgotos, em detrimento dq
financiamento a sistemas de tratamento € disposigao final de esgotos,

A principal conseqtiéncia desse processo foi 0 aumento extraotdinrio
da carga de efluentes domésticos, decorrente dos inimeros sistemas
implantados de abastecimento de agua ¢ de coleta e afastamento de
esgotos financiados pelo Planasa, sem que s¢ tenha investido o suficiente
para o financiamento de obras de tratamento de esgotos.

Apesar disso, o Planasa representou um enorme avanco e termos
de atendimento as necessidades de abastecimento de agua ¢ coleta e
afastamento de esgoto. Entre 1970 e 1980, a populagao beneficiada
com o abastecimento de agua saltou de 11,9 milhoes para 49,6 milhoes.
No que se refere a0 esgotamento sanitario, 0s NUMEeros, embora mais
modestos, ainda assim foram expressivos: a populagao beneficiad2
saltou de 6,1 milhGes para 17,4 milhGes. Atualmente, no vacuo deixad?
pela sua desativagio e pela falta de instrumento legal regulad()f para 0
setor, inicia-se a discussio de uma nova Politica Nacional de Saneament®
que tem como objetivo central a universaliza¢dao do atendimento €%
agua e esgoto para a populagdo urbana até o ano 2.010. s

H3, nessa perspectiva, enormes desafios a serem vencidos. O pif s
refere-se 20 tamanho e 2 qualificacio do déficit. Hoje, cetca de 52 milh (?sc
de pessoas que vivem nas cidades e aglomerados urbanos encciﬂtf_am
ptivados de servi¢os adequados de saneamento basico. Este dectelt fert
sua vez, apresenta uma disttibuicio bastante perversa 09 que 56:183 o
aos niveis de renda da populagio. A avassaladora maiofia dessa'Pf)P ;. S¢
se situa na faixa de renda menor do que dois salarios mlﬂ'lmo :
examinarmos a questao do esgotamento sanitario, a situagdo €27 105 ©
grave: 70 milhGes de pessoas nas cidades estao sem rede de € ad®

) eud
mesmo onde existe coleta de esgoto, apenas 20% de seu volume

56



Outro desafio diz respeito a necessidade de modernizacio da
estrutura de prestacao de setvigos nessa drea. A despeito dos recentes
avancos, 0 quadro atual € caracterizado pelo fraco desempenho dos
operadores, sobretudo n.Lo que se refere as perdas de faturamento e 20
custo clevado do atendimento, decorrentes, entre outros fatores, do
mercado concentrado e da reduzida competitividade existente no setor,

Ha ainda a tarefa do ordenamento institucional, que inclui questoes
como: necessidade da defini¢ao da titulatidade nas regides metropolitanas,
nos aglomerados urbanos e nos sistemas integrados; auséncia de
mecanismos de regulacao e de controle por patte dos estados e municipios;
e ausencia de mecanismos de defesa dos interesses dos usuarios.

Na tentativa de vencer esses desafios, a estratégia de intervenciao adotada
pelo Governo federal focaliza a modernizacio do setor de saneamento e
sua reforma institucional. A intencio é estruturar o Poder Pablico para
exercet a regulagao e o controle, 20 mesmo tempo em que se procurari
induzir a eficiéncia na prestagio dos servicos publicos no setor. O Governo
pretende obter esse resultado seja através da atracio de operadores privados,
implicando no aumento da capacidade de investimentos e da
competitividade pela comparacio de desempenho, seja pela recuperacio e
transformacio dos operadores publicos, a partir da utilizacio de
Instrumentos e programas ja amplamente conhecidos, dos quais destaca-se
0 Programa de Moderniza¢io do Setor de Saneamento.

Apenas nos tltimos anos - com as recentes investidas de modernizacao
do setor de saneamento e de recursos hidricos; e com as modificagoes
1as regras da prestacio de servicos publicos, conduzidas pelo Governo
brasilejro, " tomegou-se a construir, na propria Unido e nos estados que

Operam esse tipo de sistema, uma l6gica de atuagio sustentavel, de forma
4 Permitir 5 Captacao de investimentos de longo prazo. Assim, as novas
s apontadas pelo PMSS, pressupondo a melhoria da performance das
emlfresas ¢staduais de saneamento, o aumento do atendimento dos sis.ternas
j::;flliinos, a diminuicio c.le perdas fisicas e de custoﬁs oPerthfszlj;jzné
HOrmati(\)fS’ Qfefecfim condu;(?es con.cretas i alte.fﬂgoes lr:lsisso foi abrir
. POSSibjiS(i 13clu51ve da geitao ambler?tal. O call‘lmﬂho Iz:ceirizagfio oy
Ptiy ade da prestagio de' servigos pub Hcos 2 1 e 25,
parte essencial da concepgio de modernizaga

atlZa(_;ﬁo’ como
Stadg s 3 ~ i até ha
- Nessa Perspectiva, instrumentos de gestao ambiental que
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pouco eram absolutamente desconsiderados passaram a consyj
tujy

pteocupagao do Governo.

Isso faz com que venham
20 menos no que se refere a postura do Estado de h4 alguns anq, .
. e)

durante a década de 70, o pais foi induzido, por inspiracio dq
ocorria na Europa € nos Estados Unidos, a valer-se do expedjenteqzt
estabelecer padroes de qualidade a serem alcancgados pelos seus Cursoz
d’agua, baseado na definicio de parametros exclusivamente ambienyjg
sem a devida consideragao das implicacoes econOmicas e ﬁnaﬂCEiras’
agora se faz necessaria a revisao de alguns desses conceitos ou parﬁmetros’
j4 que nao ha recursos disponiveis, nem na Uniao nem nos estados:
para cumptirem-se os objetivos preconizados por esse enquadramento,
Como agtravante, ressalte-se que discussoes recentes dio conta da
existéncia de avaliacdes setoriais produzidas pelo Banco Mundial’; que
implicitamente incluem condi¢Ges para o financiamento de projetos de
saneamento e de promogio da qualidade das 4guas que simplesmente
considerem os mecanismos de enquadramento como premissa de niveis
de qualidade a serem alcangados. O Banco nao parece disposto a financiar
projetos que atendam a classes de enquadramento, sem a garantia de que
tais classes se justifiquem do ponto de vista da economia do recufso.

E importante observar o paradoxo que essa situacio encerta. Hoe,
mos de gestao ambiental
o federal e as fontes
do em dotar 0
do mundia;

10

a existir situacoes de efetiva contradic;
o

os maiores interessados em rever OS mecanis
em saneamento e recursos hidricos sao o Govern
de financiamento multilaterais. O primeiro, preocupa
pais de competitividade para sua rapida inser¢ao no metca
o segundo, preocupado em implantar o mais rapidamente
receituario do FMI para as economias emergentes € ¢m abrit

para seus Estados-membros. Sio os mesmos atores qué, em p
mos

cion

possive
mercados
a552do

recente, promoveram a inser¢io, a0 menos em tese, de mecanis
regulacao ambiental, naquela ocasiao premidos pela pressao interna
sobre controle e protecio ambiental.

Naturalmente, hi atenuantes a serem consideradas
desenvolvimento desse processo. A principal refere-se a0 1o
os mecanismos de controle ambiental induzidos nio fora™ Cri:dos

ap

como decorréncia do exame dos problemas nacionais. Foram ad -7

9 WORLD BANK . Brazil: Managing Pollution Problems. The Brown Environme’“al i
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a partir do que ocorria em €conomias mais dinimi
processos de controle social mais eficaze

orrendo para que o
prc’)prio mecanismo caisse em desuso,
Nao obstante, a situacio encerrg um conj

junto de grande riqueza de
detalhes que expde claramente a formg como vé

O vém mudando de postura

associativas da populacio para a intetlocucio com o Estado, Isso ocorreu
nao apenas no ambito da sociedade civil, na forma de ONGs, mas,
também, entre municipalidades de uma mesma bacia, preocupadas em
exigir do Poder Publico os investimentos que tornassem vizvel O convivio
de desenvolvimento com padtdes de qualidade ambiental. Recursos
hidricos, nesse particular, tornou-se uma temética que oferecia enormes
vantagens integradoras, através do conceito de bacia hidrogrifica.
Dessa maneira, formaram-se, ao longo dos tltimos 20 anos,
inimeros comités de bacias, consércios de municipios e outras
assoctagoes de cariter tematico e espacial, referidas aos recursos hidricos
¢ 2 qualidade das aguas dos rios. Programas e projetos divulgavam e
difundiam 4 importancia de acoes corretivas para a melhoria da
qualidade das aguas dos mananciais, com vistas a evitar os custos
adicionajs decorrentes de eventuais substituicoes de mananciais
tradicionais em fungdo da deterioragio da qualidade de suas aguas.
Na regiao Sudeste, ocorreram situagbes emblematicas, nas quais
indmerog municipios passaram a gastar expressivos recursos adicionais
Com 2 utilizacio de elementos quimicos e energia para melhorar a

Qualidade de giyas aguas de abastecimento. Nio raro, captagoes tinham
que ser abandon
Viah
maj

adas, sendo necessarias obras de engenh.aria para
llizar noyag captagoes, muitas vezes em distancias senswelrrjente
Otes, acrescendo os custos com complexos sistemas de adugao:

Por essa razao, foram surgindo ao longo dos anos arranjos
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Politicas de Sancamento Ambiental: inovacoes na perspectiva do controle social

institucionais de Ambito estadual e municipal, no sentido de privilegia
a interlocucao com grupos de pessoas, de institui¢Ges e mesmg dz
municipalidades paraa construcao de conf;ensos qge tornassem facﬁvel
o enfrentamento dos problemas da polui¢ao hidrica.

Atualmente, a Lei n® 9433/97 inclui, entre os dispositivos que tegulam
os diferentes colegiados reunidos em totno de recursos hidricos e baciyg
hidrogréficas, a participagao necessaria de representantes da populaciq,
das municipalidades, dos ambientalistas, dos usuarios, entre outros, n,
discussio das formulacoes de politicas publicas necessatias aos objetivos
de qualidade dos cursos d’agua.

O novo quadro apresenta as condi¢Ges necessarias para que possam
vigorar novos instrumentos de gestdo, agora baseados na légica
econdmica, nos fatores de mercado e, principalmente, na cobranca
pelo uso do recurso hidrico, o que, em ultima analise, podera permitir
uma patticio mais racional dos custos e dos beneficios advindos da
melhoria de qualidade das aguas. Além disso, hoje, quaisquer
possibilidades de intervengdo em recursos hidricos, seja no controle
ambiental seja na prestacdo de servicos, pressupdem a concordancia
do usuirio, ja que os recursos para a viabilizacdo dessas intervengoes
apenas estarao disponiveis se houver acordo sobre seu rateio.

A Atuacao dos Bancos Multilaterais no

Setor - BIRD e BID

Os bancos multilaterais de fomento ao desenvolvimento, em €Spe
cial o Banco Mundial e o Banco Interamericano de Desenvolviment
ao longo dos dltimos anos, vém operando transformagoes ¢ BEs
arcabouc¢o doutrinario e nas regras operativas de que se valem par?
suas inversoes setoriais. Questdes de saneamento bisico encontram™
presentes na maioria dos documentos sobre superagao da pobre?®
principalmente da parte do Banco Mundial.

Na estratégia do Banco Mundial para a reducio da pobreza it
fome™, por exemplo, um dos elementos fundamentais é © Provimento

: b ) _ : oud
de servi¢os sociais bésicos 3 populacio carente, em especial 2 agy

fof
/0 BINSWANGER, Hans, LANDELL-MILLS, Pierre. The World Bank's St¢€”

Reducing Poverty and Hunger. A R o Washing”
‘ munity-
ton, D.C, World Bank, ]99%. | eport to the Development Com
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pota'vcl. Outros documentos do Banco i
projetos que atendam, simultaneamente, u
superacao do atual estigio de desenvole:
documentos, entretanto, sio bastante gen

consideraveis distancias entre retéricy e Operacoes,

0 Brasi]!!
foi instalada uma comissao mista Banco Mundig] e

ptopor acoes de promocio de maios efetividade 4
financiados no pais. O relatorio final da COMISSAo indj
novos caminhos a serem explorados para as operac
As recomendacoes inclujam projetos de multiplo
fases sucessivas, programas-envelope
marco de assisténcia pudessem ser
descentralizagdo, para explorar me
simplificacao de procedimentos
operacoes com o Brasil for

O documento de assisténcia estratépicy a t
ol essalta que, em 1995,
overno brasileiro para

oes do Banco no Brasjl,
s estagios, divididos em
(nos quais, apés a aprovacio de um
preparados projetos especificos),
lhor as vantagens locacionais e
de ambos os lados. Efetivamente, as

am beneficiadas por melhorias significativas. A
petformance do portfolio em 1996 foi apontada como a melhor, em mais de

uma década, tanto em nivel de desembolso como na qualidade dos projetos,

Nesse cenirio, o setor de saneamento, compreendendo
abastecimento de agua, esgotamento sanitario e controle da poluicio

hidrica, responde por uma parcela significativa das operacoes daquele
banco, bem como do BID.

Tabela Projetos em Execugio (US$1.000,00)

Fonte Custo Total dos Valor Financiamento
A Projetos
Todos os | Saneamento | Todos os | Saneamento
- setores

| setores —
BIRD | 132245 2,719,0 6,451,8 255,
BD e 1,942,5

BID | 10,8433 3,591,6 5,255,0 S
Total | 24,067 8 6,310,6 11,706,8 3i?£;:4po
Fonte; Tabela elaborada a partir dos dados existentes na homepage da SE ’

"M outubro de 1997

- Group for the
}DI WORLD BANK Country Assistance Strategy of the World Bank Group

e Cratiye Re

public of Brazil. Washington, D.C, june 1997.
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Da leitura da tabela, depreende-se O seguinte: US$6-310.6
te a cerca de 26,2% do custo total dos ptoj
mento com recursos exXternos sao destinados g Proje;
o e controle da poluigao. Destes, US$3.591,600 (())8 e
equivalente a cerca de 57%, contam com financiamento dO;El ) 0
Interamericano de Desenvolvimento, e os restantes US$2.719 g
equivalendo a 43%, com financiamento do Banco Mundial,

No que se refete aos valores financiados, US$3.230.700,0( s
destinados a projetos de saneamento e controle da poluicio
representando 27,6% do total dos recursos financiados pelos banco;
multilaterais. Destes, US$1.942.500,00, equivalendo a cerca de 0%
sio provenientes de operagoes com O Banco Interamericano df_:
Desenvolvimento, e os restantes US$1.288.200,00, equivalendo a cerca
de 40%, com o Banco Mundial.

Além disso, foram aprovados pela Cofiex, para o setor de
saneamento, mais US$1.722.500,00, em valores totais de projetos,
correspondendo a US$813.300,00 de recursos a serem efetivamente
desembolsados pelos bancos multilaterais. Por tratat-se de processo
continuo, sem calendario fixo para apresentagoes, €SSes valores softem

alteracdes sucessivas, dependendo mais dos limites politicos existentes
a Unido do

00,0
equivalen etog .
desenvolvi ‘

saneament

0

para o endividamento dos estados que necessitem aval d
que propriamente das propostas ou necessidades detectadas.
Adicionalmente, deve-se ressaltar que uma significativa quan
de recursos vem sendo viabilizada através de mecanismo
financiamento ao setor privado, tanto por parte dos bracos de fome
privado existentes no Ambito dos bancos multilaterais'?, como POt par®
dos recursos or¢amentirios da Unido, através da abertura de linha® *
crédito especificas junto ao Bando Nacional de DCSCﬂVOIVimcntz
Economico e Social (BNDES). Recente matéria jOrnall’StiCaﬁ _ii?forg;s
que o BNDES vem se preparando para apoiar uma série de hcltﬂga "
para a area de saneamento, com a abertura de linhas de Cfédjtoﬂparerﬂ
setor privado. Estes créditos deverio atingir cerca de R$6 bilho®

-

- Estes c . 20,0

1998, o que significard um forte aumento, ja que em 1997 adng” céﬂtg
res

maximo R34,6 bilhGes. Desse total, prevé-se uma filie’ic/

12 International Finance Cooporation - [FC. do grupo do Banco M““dia] 1997
13 SANEAMENTO absorve muitos recursos, Gazeta Mercantil, 31 38

tjdadc
s de

nto
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demanda para o setor de saneamento, Ja que as licita
de servicos no setor estao apenas comecando.

Esse conjunto de op¢oes de financiamento
fontes bilaterais e multilaterais, confi
possibﬂidades de realizacio que, por su
mecanismos operacionais ageis e de marcos regulatorios claros e precisos.
Tais requisitos, por sua vez, demandam um Estado capacitado e
articulado, sem o que nio estario presentes as condicdes minimas de
exercicio de eqiidade na prestacio d

¢ servicos a populacio. Nio se
deve perder de vista que as maiores caréncias da popula¢io concentram-

se nas camadas menos privilegiadas, cujas faixas de renda nio p
nenhum tipo de comprometimento com os investimentos ne
Ate que se reverta o padrio de abissais diferencas de renda da
brasileira, serd essencial que se instituam e se aperfeicoem os
de subsidios, cruzados ou Nao, sem o que estars se relega
parcela da populacio brasileira a exclusio de seus direito

servigos publicos, com reflexos no ja grave quadro de satde nacional.

coes paraa prestacio

» associado a0 de outras
gira um quadro de grandes
a vez, implicam a existéncia de

ermitem
Cessarios.
populacio
mecanismos
ndo a maior
s de acesso a

Consideracgées Finais

Pode-se concluir que ha questdes aparentemente contraditérias en-
tre as perspectivas de modernizacio do setor de saneamento, fortemente
baseada em mecanismos de metcado, e a intencio da universalidade
no atendimento 2 populacio. Nao esta clara a estratégia do Governo
tederal nessa area. Nio se pode desconhecer que os avancos observados
foram signiﬁcativos, seja em termos da quantidade de projetos em
desenvolvimento, seja em termos de sua qualidade, que vem sendo
Sensivelmente incrementada. No entanto, as questoes crucials continuam
sendo relegadas. Até o momento, por exemplo, nao ha definices sobre

2 Politica Nacional de Saneamento, H4 apenas uma proposta que vem
Sendo discutida ainda

e/

no nivel do Executivo, sem que existam prazos
OU compromissos de seu encaminhamento 20 Legislativo.. -
Também nio se registram, por parte do Governo federal, 1n1colatlvas
qu€ promovam 2 participagao dos segmentos organizados c.la sociedade
A0 processo decisétio do setor, a despeito da existéncia de 1mportjc1ntt‘:s
“Ssociaces e coletivos nessa 4rea. A discussio tem ficado restrita as
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Politicas de Sancamento Ambiental: inovacoes na perspectiva do controle social

oportunidades de apresentagao das idéias governamentais nos Congress,
e reunioes técnicas do setor, sem garantias de um processo coﬂStrutiv;
conjunto e transparente.

No entanto, o que parece mais flagrante ¢ adesarticulacao das instAngiy,
de Governo em geral, gerando problemas sérios nas alocacoes de fecurss
financeiros provenientes do Orgamento da Unido ou de operacpes ds
crédito externas. Ha exemplos de desencontros na atuacao instituciom]
do setor, com reflexos negativos no atendimento as necessidades (,
populagio, ora apresentando lacunas, ora superposicoes graves, Isso e
observa com mais freqiiéncia em agdes de abastecimento de 4gua que, »
um sé tempo, podem ser contempladas por programas urbanos oy
rurais, de saneamento ou de recursos hidricos, entre outros. Deve-se
reconhecer que 1Ss0 NA0O constitul caracteristica do setor de saneamento,
estando presente em praticamente todas as areas governamentats.

Ha uma particularidade, porém, que torna a desarticulagio
institucional da esfera federal mais grave para o setor de saneamento.
Podetiamos supor que esse setor ocupasse posi¢ao privilegiada para
acdes de articulacio, ja que se encontra inserido na area de planejamento
do Governo. No entanto, essa vantagem comparativa potencial acaba
por se revelar uma limitacio de grandes proporg¢oes, na medida em
que causa evidente desconforto aquela area e, por extensao, inibe as
possibilidades da pressio que o setor podetia fazer sobre o miicleo
pensante do Governo. Mesmo reconhecendo que, na atual configuragio
da administracao publica federal, as acoes de articulacao concenttam-
se no ambito da Casa Civil, o arsenal de possibilidades existents o
irea de planejamento podetia ser melhot explorado para s€ construlf
uma ac¢io mais sinérgica com outros setores do Governo federal.

Essas observagoes podem ser estendidas ao relacionameﬂm.com
outros niveis da administragio publica. Deve-se, entretanto, registt?"
que ha uma tendéncia de organicidade e de trarlslzmréncia ness:
relacionamento. A induc¢io para o estabelecimento de in
colegiadas no nivel dos estados da federacio, para definigoes
alocagio de recursos federais, bem como daqueles Ofiu“doswr’
opera¢oes de empréstimos com bancos multilaterais P 5
constituiu iniciativa interessante, ainda que possa havet ct
suas composicoes. Inicialmente imaginadas para servirem de

sobre ?
de

ara O
ticas con'
apoi©”

94

/ h




processo de aloca(%éio dos recursos provenientes do Fundo de Garantia
do Tempo de Setvico, recentemente, essas instancias tiveram aumentado
0 espectro de sua capacidade, com a inclusio de todas as alocacoes
federais para o setot. No entanto, a forma e 2 composicao desses
colegiados sdo de exclusiva responsabilidade dos estados, o que nio
garante, per s, transparencia e/ou a participacio dos principais atores
interessados no setot.

Em resumo, persistem problemas estruturais que deveriao merecer maior
atencao dos 6rgaos publicos envolvidos, Dentre estes, destacam-se:

e falta de marco regulatério para o setor de Saneamento, expresso em
termos de legislacio especifica e de sua regulamentagio pertinente, gerando
uma gestao confusa e desprovida de mecanismos de afericdo social;

* baixo indice de intervencio da sociedade no processo decisorio
de saneamento, provocado pela falta de mecanismos de patticipagao
nas agoes ¢ programas de governo;

* dicotomia existente entre as politicas de saneamento e as politicas urbanas,
as de controle da poluicao hidrica e de meio ambiente, em geral, e as politicas
de saide, mostrando a falta flagrante de coordenacio interinstitucional;

* precariedade dos processos alocativos, tanto estaduais como
federais, no que se refere as aplicacoes em saneamento.

No que se refere 20s bancos multilaterais, também se registram avancos.
As recentes posturas de transparéncia e os cuidados na criacio de formas
de interlocucio com a sociedade indicam uma certa sensibilidade,
principalmente nas esferas da alta direcao dessas instituicdes. Deve-se
teconhecer que, mesmo em questoes que remetem ao papel do Estado
frente 3s tendéncias de globalizagio, essas instituicoes vém mostrando alguma
sensibilidade. Prova disso é o recente relatério do Banco Mundial sobre o
desenvolvimento mundial. Nele, encontra-se patente a afirmacio de que o
fator deterrninante, presente nos contrastes da nova ordem mundial, é o
nive| de efetividade do Estado. Afirma, também, que um Estado efetivo
Sera vital na provisao dos bens e servicos a sociedade e na construgao de
fe8ras e instituicoes de promoc¢io do desenvolvimento sustentavel
“Condmica e socialmente™. Nio obstante, essas tendéncias ainda nao se
chcontram devidamente incorporadas as regras € 20s Processos operacionais

Quelas instituices de fomento, configurando-se em manifestagoes
®Sprovidas, até o momento, de conseqliéncias praticas.
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na perspectiva do controle social

Politicas de Saneamento Ambiental.

N

co para o aprofundamento desty
apula das instituicoes de meents
Banco Mundial, no sentiq, d:
matlv?.que possa conttibuir p,,
r equidade. A constatagio result,

No entanto, parece haver €Spd
sinalizacoes gerais, emanadas da ¢
multilaterais, principalmente do

construcao de um arcabougo not

s financeiras dotadas de maio
acionais encontradas por essas institujcg
des oper p inStituigge,

existentes no setor. Para Vencer
s, € ante a emergéncia de um setof privado em gepy|
ssado em relagao a metas de atendimento da demang,
social, faz-se necessariaa existéncia de um Estado organizado e eficiente
com regras claras pata as interacoes do publico e do privado. ,

Essas possibilidades, contudo, serio mais bem aproveitadas quanto
mais organizadas estiverem as entidades da sociedade civil que militam
nessa area. Nesse sentido, cabe mencionar que surgiram 20 longo dos
varios coletivos da sociedade civil voltados a interlocucio
direta com as agéncias de financiamento, em especial os bancos

multilaterais. Esse fenémeno, inclusive, alcangou o patamar de articulacio
«istindo, hoje, redes mundiais de discussao e de

aplicacoe
também, das dificulda
no desempenho dos diferentes projetos
esses desafio
descompromi

ultimos anos

internacional, e
interlocucdo com as fontes de financiamento.

No Brasil, 2 Rede Brasil sobre Instituicoes Financeiras Multilaterais
tem prestado um enorme servico analisando e tornando disponiveis
informacdes sobre a participagdo de bancos multilaterais no
financiamento do desenvolvimento do pais. Além disso, tem
encaminhado reivindicacbes e propostas alternativas que, n0 minimo,

exigem posturas mais flexiveis do Governo federal e dos proptios
como vém sendo

Tem conttibuido
entes tanto 04

- . s
e dar transparéncia a acordos estabelecidos entre O Governo f,
i . o a0
instituicoes financeiras. No entanto, como observam Fox € Vianna »

_//’ﬂ
hanging W'

bancos multilaterais no que se refere a forma
conduzidos os programas e projetos financiados.
ademais, para o aperfeicoamento das regras exist
administragio publica como nas agéncias de fomento, €

14 WORLD BANK. World development report 1997. The state inac
Washington, D.C, 1997. :
15 FOX, Jonathan, VIANNA JUNIOR, Aurélio. As coalisoes tranSﬂaCior.]a]:nlo:
organizagdes da sociedade civil e as reformas dos Bancos Multilaterais dé DesenvolVi™
algumas proposicdes para o debate. Brasilia, Informativo INESC n.78,1997-
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em seu relacionamento com os Estados Nacionais

Em razao do desequilibtio, o resultado da pressao exercida por aquelas
coalizGes esta aquém do desejavel, principalmente no que se refere a
obtencdo das mudancas necessarias das regras de financiamento dos
bancos muldlaterais. I-sso S¢ agrava na medida em que, a exemplo do que
ocorre com outras dimensdes do processo de globalizacio, o fomento

a0 desenvolvimento, da parte dos bancos multilaterais, tem privilegiado
nichos do setor privado, em detrimento dos gov

ernos nacionais.

Se, por um lado, essa tendéncia pode deteriorar mais ainda a ja
erodida atuagio dos governos nacionais, em beneficio dos segmentos
empresariais, por outro, abre uma petspectiva de financiamento das
a¢Ges da propria sociedade civil, por meio de suas organizagoes
especificas nacionais e internacionais. Em alguma medida, o
acompanhamento das aplica¢cdes de recursos dos bancos multilaterais
por parte da sociedade civil ¢ desejavel para aquelas instituicées e podera
se dar de forma decisiva como complemento a crescente diminuicio
relativa do papel dos governos nacionais.

E, portanto, fundamental que se examinem as possibilidades de
profissionalizacio das articulagbes nacionais e internacionais da sociedade
civil e de especializagdo para o exercicio desse novo papel. Enfatize-se, p.orém,
que essa participago deve ser respaldada por outras formas c'le’mlfgamzagéo
e de representatividade dentro dos Estados Nacionais. O episédio re’cgnte,
desctito por Fox e Vianna'®, da obtengdo de documentos estratégicos
considerados restritos 20 Governo brasileiro e aos bancos multilaterais, por
meio de Requerimento de Informagao do Congresso Nacion.fd”, exeml?li.ﬁca
as possibilidades de alianga na construgao de processos mals democraticos

na interagio com as fontes de fomento externas.

16 Id.,Ibid. b i o -
17 Instrumento previsto no Att. 50, pardgrafo 2° da Constitui¢ao Federal, que nhogs

; ' e
o Executivo a prestar informagdes ao Congresso Nacional, sob pena de crime d
responsabilidade.
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Anexo

Recentemente, fol desenvolvido pelo Banco Mundial yp, -
especifico para a questao do saneamento, COM O nome de «p, do
- ’18 L - 1
managing pollution problems’ Trata-se de um relatério tgep: 22|

. Nicg

avaliacao da chamada Brown Agenda para o Brasil, elaborado PO técy; d
c

de diversos setores do

Banco Mundial, em Washington. Sua Prepary
elmente, 1nU gd
¢

imeras missoes e visitas técnicas, alpy
levantamentos exaustivos realizados no ambito dos projetos ¢ Otrely;
financiados pelo Banco 10 pais. Encontra-se dividido em dojs v(?ls
umes, redigidos em inglés, em versido destinada a coletar Obsefvag()c;
para seu apetfeigoamento. O documento apresenta um resumo o,
principais problemas ambientais na area, que setiam:
« problemas de polui¢ao residencial e comunitatio causado pe,

caréncia e/ou auséncia de abastecimento de agua e de coleta de esgot,

« poluigao do ar por particulados nas cidades de Sao Paulo e Rig d;
Janeiro, afetando milhdes de habitantes;

« polui¢io dos recursos hidricos supetficiais em 4reas urbanas;

« caréncia na coleta de residuos sélidos, particularmente junto
baixa renda, e disposi¢io inadequada de residuos

&
0g
a0

envolveu, provav

camadas de
ocasionando problemas de polui¢ao;
e focos de polui¢ao concentrada em zonas industriais com baixos

niveis de controle de poluicao.
O documento considera que, apesar dos problemas existentes no

Brasil, hé registros de grandes progressos no que ¢ refere a0 sistem?

regulatério e a0 sistema de gestao ambiental de alguns estados, que ¢
a maior parte dos paises €M

situam acima dos padrdes prevalecentes n
oblemas de gestao da

desenvolvimento. No entanto, afirma que ha pr

poluicio que permanecem sem solugdo ha mais d |

tém se registrado falhas, nao apenas no que se refere a atl e

razoaveis dessa gestdo, mas também na diminuigao. -

econbémicos desnecessarios, decorrentes da poluigao. Apont 0s seguin®

problemas como recorrentes nos sistemas de gestao: - o QU
goe

* falta de priorizagio dos problemas e de interven
- N-o ]6513'BR

18 WORLD BANK. Brazil, managing polluti S
Washington, D.C., june, 199*7- naging pollution problems. Kep
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privilegiem criterios de custo-efetividade:

* adogdo de insttumentos antiquados de comando e controle;

e falta de integracao de aspectos ambientais nas
setoriais € no processo de planejamento:

* falta de
legislagao;

politicas espaciais e
capacidade de implementacio efetiva e equanime da

* confianga excessiva no financiamento governamental,

Com base nessas constatagoes e tendo em vista o exame dos projetos
financiados e em financiamento para o setor ao longo dos dltimos
anos, o relatorio recomenda enfocar os seguintes elementos:

* priorizacio estrita dos problemas de polui¢do que implicam maiores
custos e implementagao de politicas publicas baseadas em intervencoes
estratégicas e em critétios de custo-efetividade, que se destinem aos
problemas prioritarios;

* moderniza¢io dos instrumentos de controle de polui¢ao no sentido
de torni-los voltados a metas de qualidade ambiental, com
implementacio descentralizada. Essa moderniza¢io devera incluir a
reforma do sistema de licenciamento, o uso de instrumentos economicos
€ a integracdo da gestio de qualidade das aguas no novo quadro
institucional do gerenciamento dos recursos hidricos;

* melhorar o gerenciamento das instituices ambientais no sentido
de se atingir uma clara divisio de responsabilidades entre agéncias
setotiais e ambientais e entre niveis de governo e

* estabelecimento de condi¢des para a maior atracio de recursos
privados para a implementacio das estratégias de custo-efetividade,
ptincipalmente nos setores industriais e de saneamento bésico.

Finalmente, no que se refere as recomendagdes especificas, é
apresentada uma listagem de problemas e de recomendacées de
estratégias para cada um dos seguintes pontos:

Problemas de Poluicao e Prioridades

Nesse ponto, o relatério estabelece como problemas identificados
OS custos econdmicos decorrentes dos problemas da polui¢io, com
teflexos na satde publica, no turismo, na -qualidade de vida e nos
€cossistemas em geral, muitas vezes excedendo os custos alternativos

09
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Politicas de
Sancamento Ambiental: inovacoes na perspectiva do controle social

50. Ressalta 2 falta de prioridade do controle d
a

de controle da polui¢
o de recursos que, entre outras c

onsequ ‘

quencias,

aoea dissipaca
tinjam obj

poluig

nao permite que s€ 2 etlvos comuns.

Problemas de Gestao

blemas de gestdo ambiental, 2 despeito dos 25
entacao No pais. Destaque para falta de
dades e de estratégias de custo-efetividade;
utilizacio de instrumentos de

Sio apontados ptro
nos de sua implem
e ptiori
itado e inconsistente;
defasados; falta de integragao setorial; instituicoes
nfianca (dependéncia) nos or¢amentos

a
estabelecimento d

fortalecimento lim
controle ambiental
ambientais fracas; € excessiva co

governamentajs.

Instrumentos Modernos de Gestao
< de caréncia e dispersdo das agéncias, no
biental, dificultando o acesso as mesmas

blicas; falta de alvos transparentes,
s através de analises

de padr()cs

S3o ressaltados os aspecto
que se refere informagao am

pelos formuladores de politicas pu
20 longo do tempo, que pudessem set determinado

de custo-beneficio, como bases para O estabelecimento
para politicas de controle de polui¢ao; sistema de licenciamento exercido
em bases burocraticas sem a mensuracao devida dos ganhos ambientats,

uma vez que nao € focado em 1mpactos ambientais agregados e em

objetivos de qualidade ambiental. Destaca que 2 criagdo de um novo
quadro institucional na area de recursos hidricos estabelece UM

oportunidade dnica para o estabelecimento de controle de poluiga®

hidrica mais efetivo.

Setor de Saneamento Basico

N Bessalta que 0 processo de modernizagio do
gu;zefzrgzzr:uzagio oferecem opottunidade unica s cico €0
e 0 nO sefor ¢ para integrar o saneamen t
problemas ntaoc:zrc?:;:l%adj arribiental. Adverte not;rn:;nn e
outros setores e at;oe§ que envolvem O $€ . ajndaf‘
poderio desencaminhar o processo: ress2
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necessidade de marco regulatério clarg e defi

INIGA0 prévia de objetivos
e obrigagoes dos concessionirios 20 longo do tempo.

Poluicao Industrial

Ressalta a inadequacio dos sistemas de licenciamento e de controle
da poluicao, face a modernizacio e abertur

aponta a demanda limitada de financiamento
industrial e os efeitos relativos desse comba
associados a objetivos de qualidade ambien
politicas de combate 2 poluicio industrial e i
oportunidade Gnica para um melhor desem

a da economia brasileira:
para combater a poluicio
te, uma vez que nao sao
tal; sugere a reforma das
ndica a ptivatizacio como
penho do setor industrial.

Politicas Publicas dos Demais Setores

Destaca a necessidade de planejamento urbano e metropolitano através
de planos de acio ambiental; melhoria da coordenacio a nivel
metropolitano, melhoria do atendimento de saneamento basico e de
coleta e afastamento de residuos sélidos para camadas de populacio de
baixa renda, através de sistemas de baixo custo e fortalecimento dos
servicos de limpeza urbana. Sugere o estabelecimento de padroes de
emissdo para veiculos, especificacao de combustiveis, programas de
Inspecio etc., para a redugio da poluicio do ar nas grandes cidades etc.

Institui¢bes Ambientais Responsaveis

Ressalta que agéncias ambientais perseguem objetivos que ndo sao aceitos
pelos setores e pelas agéncias de planejamento, gerando um d’escompasso
€ acarretando falta de responsabilizacio. Além disso, nio ba um marco
legal claro, no que se refere as atribuicdes dos diferentes n%'veis de governo.
Sugere o estabelecimento de objetivos de qualidade dindmicos e pactuaqgs,
“Mamelhor integracio entre agencias ambientais e de planejamento setotiais,
disseminacio de informagbes ambientais e de Lei complementar para a
definigio dos papeis dos diferentes niveis de governo, entre outras.

Aimportincia do relatério reside no fato de que, em geral, documer'lt'os
dessa Natureza constituem-se em sinalizadores de pautas setoriais,
bas

' i ar. Nesse
ICamente nas ireas onde o Banco tem interesse em oper
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social

Politicas de Saneamenio Ambiental: inovacoes na perspec

particulat, os setores de saneamento ¢ de recursos hidticos do Brag o

despertado enorme interesse das agéncias de financiamento my tlatey
co Interamericano de Desenvolvimento e ais

em especial o Ban O Bang,
Mundial. Isso se acentuou mais recentemente, quando da lmplementagﬁ
0

de iniciativas de forte insergdo do pais na economia mundjal, o Que te
motivado um enorme movimento intetno no sentido da descentraljZag;n
e da desconcentracao das advidades de ’go?ferno, com grande énfasenz
ptivatizagao da prestagao de servigos Pubhcos.

Em consequéncia, 1sso gera grande intetesse das empresas localizadas
em paises desenvolvidos, que em geral contam com experiéncia ny gestio
privada de recursos hidricos ¢ na prestacao d.e servigos de saneament,,

Observa-se, assim, a utilizagdo da capacidade técnica existente no
Banco Mundial para diagnosticar e sinalizar nao apenas como um
balizamento da propria atuagao daquele banco, enquanto instrumen,
de fomento ao desenvolvimento, mas também de operacdes privadys
de interesse dos paises membros desses organismos. Através dos
resultados de trabalhos desse tipo, € possivel prever alocages adequadas,
em termos de necessidades e oportunidades existentes. Servem também
para medir a disposi¢dao politica da administragdo publica federal,
estadual e dos setores privados em geral, com trespeito as mudancas
necessarias nesses setores, o que ¢ considerado decisivo para as futuras
alocacoes do Banco.

A despeito desses interesses estratégicos, o trabalho desenvolvido é
de boa qualidade. Aborda pontos fundamentais no que se refere
gestio dos problemas ambientais, em particular aqueles detivados da
poluigio, e oferece oportunidade concreta de estabelecimento de
parceria na construcio de mudancas nos setores de saneamento basico
e de recursos hidricos.
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Politicas de Saneamento Ambiental- inovacoes na perspectiva do conlrole social

1) [ntroducao

ribuir para uma reflexao acerca da i

Este texto pretende contribuit b
cidadaos. Pretende também refle

do saneamento Na '\rlda oS ) g ) e ¢ i Sobyg
qualidadc dos setvicos prestados, ai.:u .men ?’.? qual seria 2 qualiday
aceitavel; sobre 2 inacessibilidade / indisponibilidade de informacges e
indicadores relativos 2 prestacao de tais servicos, e sobre as Perspectiysg
de democratizagio da gestdo dt?s servicos de saneamento frente g
crescente interesse da 1niciativa prwada em explora-los economicamenge
Pretende, por fim, na expectativa da universalizagdo, da elevacio 4,
qualidade e da equidade social - esta entendida como o reconhecimento
do direito de cada cidaddo a ter acesso a0s SErvigos de saneamento no
que for essencial, independente da sua renda - sugerir agoes a serem

perseguidas para que se avance na conquista do controle social.

2) Desenvolvimento

A vinculacio entre 0 saneamento € a saude publica, desenvolvimento
urbano e meio ambiente, como ingredientes que devem nutrir o planejamento
das acBes integradas destas areas, ¢ abordada nos capitulos 3, 4¢€5.

No capitulo 6, sio focalizados os principios na prestagao dos Serviso>
publicos, correlacionados com os temas universalizagao, Cqﬁidade S0
cial e qualidade. Sao enfocados também os aspectos essenciais de cad?
servico (abastecimento de agua, esgotamento sanitario, lixo € drenagﬁm
pluvial) e os fatores que devem ser avaliados na prestagﬁo desses Semgo,.z

Ja o capitulo 7 procura identificar a responsabﬂjdade pela PFCSta_[’:a

. : g nals ¢
dos servigos de saneamento, abordando os aspectos institucto

sua situacao atual.

{ . 1 0 ﬁiss
O capitulo 8 busca relatar a situacio atual do controle social 10 P

tanto em relagdo aos instrumentos vigentes (Codigo d {1110
Cc.m_sumidOt, instancias legislativas, Tribunal de Contas, Podet Ju 14nciA
Mln.ls’té:rio Publico, Secretarias e (f)rgﬁos ambientais € ag ©h
Samtarla), quanto as experiéncias de participﬂgﬁo £ contml-e o 3‘9665
Nf) alimo capitulo, sio feitas consideracoes sobte quais mfomsltﬁﬂt“lr
deveriam ser colocadas 2 disposicao da sociedade, no sentido ¢ SLtl s¢ de
O controle social, e como isso precisaria ser feito, aleém dos asP<” ent®

form B . i
ade participacao da sociedade na gestao dos servigos de san

108



3) Saneamento e Saade Publica

Segundo [.éo Heller,0 reconhecimento da importancia do
saneamento e de sua associagao com a saude do homem remonta as
mais antigas culturas”'. Heller ~ (1997) procurou detectar a evolucio
historica do tema, a partir de ampla pesquisa bibliografica (Rousen,1994;
Kottek,1995; USEPA,1990; Ferreira,1982; Capra,1982; Snow, 1990; Fair
et al.,1996; McJunkin,19806; alem de diversos outros), na qual aponta as
evidéncias que relacionavam os habitos sanitatios a saude do homem,
desde citacoes do Velho Testamento, que apresenta abordagens
relacionadas as praticas sanitarias do povo judeu, a relatos do ano 2.000
a. C., na India, que recomendam: “a 4gua impura deve set putificada,
pela fervura, sobre um fogo, pelo aquecimento no sol, mergulhando
um ferro em brasa dentro dela, ou pode ainda ser purificada por filtracao
em areia ou cascalho, e entdo resfriada”. Mostra a evolucio da
mortalidade por diarréia e por gastroenterite € do atendimento por
abastecimento de agua na Costa Rica (1940-1980), representada na Fig.1.

Na panorimica histérica de Hellet, apenas a partir da Década
Internacional do Abastecimento de Agua e do Esgotamento Sanititio
- 1981-1990 -, assim declarada pela Organizagdo das Nagoes Unidas,
foi que se construiu uma compreensio mais aprofundada da relagao
entre condigGes sanitarias e saude (Huttly, 1990).

Ainda na sua avaliacio, 2 maioria das pesquisas da Década Internacional
que se seguiram ativeram-se apenas 2o abastecimento de agua ¢
esgotamento sanitario, sendo pouco estudadas as interfaces da limpeza
urbana, da drenagem pluvial e da presenca de vetores na saude publica.

Reproduzimos neste trabalho os esquemas conceituais extraidos do
teferido estudo de Heller (1997), mostrando 0s efeitos diretos e indiretos
d? abastecimento de dgua e do esgotamento sanitario sobte a saude -
Fig. 2,0 esquema das vias de contato homem-lixo - Fig.3;a ﬂSSOCia(}ﬁ.O
enffe fatores de risco e diarréia, segundo diferentes niveis de significancia
:BFI'gA; além do marco causal da diarréia em criangas de até 5> anos em

€im — MG - Fig.5. L
o Exi)stem varios tipos de infecgfies. relacionadas a li-,n:ls(tleél;(_l); CZ
rdacji S de saneamento. Segundo Calrnf:r?ss & Feac.: . o n; "

Nadas com a 4gua sdo: transmissio hidrica, transmissao f€ aclo
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Politicas de Sancamento Ambiental: inovacoes na perspeciiva do controle social

e, transmissao baseada na égt.la (-:. transmissao por um inser,
feccoes relacionadas sio indicados por Feachep, et gl
nto a classificagao ambiental das enfermjdade'
lacionadas com O lixo, segundo Mara & A]abaStei
cadas em dois grupos: doengas relacionadag com
insetos roedotes € com VeEtOres roedores.

Segundo Briscoe et al. (1986), os indicadores possiveis de serer,
dotados em estudos epidemiologicos de agoes de saneamento, al¢p,
da morbidade por enfermidades diarréicas, sao: mortalidade por
enfermidades diarréicas, estado nutricional, nematodides Intestinajs,
enfermidades oculares e enfermidades dermatolégicas

Considerando a incontestavel vinculacdo da saude as agGes de
saneamento, torna-se fundamental a adogao dos diversos indicadores
epidemiologicos no planejamento das intervengoes, até porque os recutsos
continuam cada vez mais escassos. Nao se pode ensaiat: € preciso ser
eficaz no cumprimento dos propodsitos a que visam essas agoes.

com 2 higien
vetor. J4 as In
(1983), enqua
transmissiveis re

(1995), sao classifi

300 _ 100%
/ Taxs de mortalidade por diarréia
1. 80%
Porcentagem da popuagia tofal o
r;na abastecimento methorado de e
m =i "”"-
| 60%
7 - Frograms de meharia de
% =1 fratamento de dgua L 0%
,ﬂ' ‘
| ’/:‘_ Progrema de moradi ¢ datrificagio >
."_ Assisténcia social & médica para odas b= 20%
Sist.  Municipsis  de »
abasiecimento de dgua
- Ty o
Programx & instslagho
194](} : ' !
1930 1960 1970 1980
Ano

Fig. 1 Evolugio da mortalidade por diarréia e por gastroenterite e do

ater;dimento pot abastecimento de agua na Costa Rica ( 1940-1980)
onte: Reiff (1981) apud Mcjunkin ( 1986)
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Investimento em
it abastecimento .
Ef:;}w?os de agua e esgotos EDfeltos
S sanitarios iretos
Abastecimento
de agua seguro
e disposigdo
de excretas
Manutengdo
e . Qualidade
ampliagdo Quantidade
- Desenvolvimento
econdomico
- Aumento da
produgdo
- Comercializagdo
Capacidade de
trabalho
Conhecimento
- Alimentagio
- Educagdo
- InstalagGes
sanitarias

Beneficios 4 saude provenientes de:

- melhona da nutrigdo

- higiene pessoal e da comunidade

- interrupgdo da transmissdo das doengas
relacionadas com a dgua

Fig. 2 Efeitos diretos e indiretos do abastecimento de agua e do
€sgo S . :
g0tamento sanitario sobre a satde: esquema conceitual
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Politicas de Saneamento Ambienital: inovagcoes na perspectiva do conirole social

LIXO

Contato 1
’ direto

Contato indireto
— | (Ar, Agua, Solo)

(Moscas, baratas,
roedores, suinos)

Vetores mecanicos

Alimentos I

| suinos, moscas,
| baratas*)

I Vetores biologicos
| (Mosquitos, roedores,

FONTE: NAJM (s.d.)

Figura 3. Esquema das vias de contato homem-lixo

* Frequéncia de
fervura da agua
* Tipo de vaso

* Fonte de agua
para higiene
 Limpeza da
cozinha

* Agua tratada

tratada
Quintal livre de

lixo

ALTAMENTE | SIGNIFICATIVO | LIGEIRAMENTE NAO
SIGNIFICATIVO (a=0.01) SIGNIFICATIVO | SIGNIFICATIVO
(a=0.001) (a=0.05) (a>0.05)

e Raca * Fonte de dgua | Torneira em casa Numero de pes-

Torneira na co-

zinha

sOas em €asa
Cidade

Pessoa que cuida
da crianga
Freqiiéncia de
falta de agua
Hibito de defe
car de forma in-
discriminada
Fr(—':o::ll..'l(g,ﬂcia
inundagao
Crianga brinc"®

erm lugas 80—

Figura 4. Associacao entre fatores de risco € diarréia, segu

nivels de significancia.

N o .
A associagao é determinada por um fator de
pela origem diferenciada da 4gua, entre chineses €

comparados com indianos
Fonte: Lonergan & Vansickle (1991)
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ABASTECIMENTO | [ EsGoTamencn ] [ - - _——

DE AGUA SANITARIG ' txo 0% | [RGuAPLviAL ;
Aulndicionamemo

Existéncia de E - : i
rosecvatirio navia pibica™ || Dispossdo Inundago do |
domiciliar Disposigsio fraldas || lote

NIVEL S6C10- l

"ECONOMICO

Passe de geladelra |

[ ESTRUTURA FAMIIAR

HABITOS
HIGIENICOS

PRESENCA DE
VETORES

Namero criangas na casa
Idade da crinnga
Religiao da mie

s L

Preparo de

Figura § Marco causal da diarréia em Betim {MG)

Figura 5. Marco causal da diarréia em Betim (MG)

4) Saneamento e Desenvolvimento Urbano

A relagio entre o saneamento e o desenvolvimento urbano é forte,
sobretudo quanto 20 planejamento tertitotial, 20 uso e ocupagio do
solo. Condi¢es desordenadas de ocupacio dificultam a oferta dos
servigos, tornando-os, via de regra, mais caros e mais inseguros.
Todos sabemos que ¢ uma questdo complexa. A ocupacao
desordenada do sitio urbano vincula-se as dinimicas da pobreza de grande
barte da populacio e i liberdade de a¢ao do capital, promovendo a
ESpeculacio urbana. A especulacao incentiva o parcelarn-ento d? solo em
locais desprovidos de infra-estrutura sanitaria, em locais prev1st?s para
unidades importantes de destinacio final de residuos sélidos e/ 0u~hqmd98
€ at€ mesmo em areas de protecio de mananciais. As p?pulagoes ’n’lalS
Pobres acabam por ocupar os fundos de vales, encosta. ingremes, areas
de Protecio de mananciais e locais mencionados no primeito caso.

O custo dos servicos de saneamento é, portanto, extremamente
Majorado em funcio da ocupagio irracional do~espac_;0 urbano.e o

A localizacio dos empreendimentos, 0s padroef d(? as-senta.r];linade

4 Capacidade de suporte dos sitios, tanto em relagio a dispont

: a ) { M 1 O OS fCCCp »
> q nto a CapaCJdade de aSSLIIulagaO dOS tp
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Politicas de Sancamento Ambienial: inovacoes na perspecliva do controle social

que tange 2 Carga poluidora do destino final dos residuos sgjjq,,
Se

liquidos, 20 fundamentais para O adequado planejamento teyyjy, 'aj)u
’ ti

5) Saneamento € Meio Ambiente

A oferta dos servigos de saneamento esta também condicigp, i
pelas agdes de prote¢do 20 MEIO amblen.te.. .

A protegao € consetvacao dos mananciais ¢ igualmente indispenggy
paraaofetta de 4gua para uso humano e para outros usos, € consequientemeng
para 2 universalizacdo do servico de abastecimento de agua.

O uso racional dos recursos hidricos, com a adogao dos processos
que garantam 2 reducio do consumo, a recuperagao e a reciclagem das
4ouas, é fundamental para ampliar a disponibilidade de dgua par
consumo humano, para reduzit 0s custos de implantagao das unidades
de saneamento e para a protegio dos corpos receptores.

Por seu turno, a redugdo, a recuperagao € a reciclagem dos residuos
<Slidos sio fundamentais para a redugio da polui¢ao dos recursos naturais,
além de influenciar, significativamente, no dimensionamento e custo das
unidades de coleta, transporte e destino final dos residuos solidos.

6) Principios para prestagao do Servigo

Pablico

Segundo Hely Lopes Meirelles, “SERVIGO PUBLICO é todo aquek
prestado pela Administragao ou seus delegados, sob normas e cof}thleS
estatais, para satisfazer necessidades essenciais ou secundarl2® 3
coletividade ou simples conveniéncias do Estado™.

Genericamente, Meirelles (1994) aponta a exigéncid d
principios na prestacio dos servicos publicos, quais sejam:

* permanéncia - que impoe a continuidade dos servigos;

* generalidade - que impde servigos iguais para todos;

* eficiéncia - que exige'atualiza(;ﬁd dos servigdS§

* modicidade - que impde tarifas razoavels € ﬂ(:f:SS,f‘.“G"i'S ot

* cortesia - que traduz-se em bom tratamento para © pUth(‘:;aJho’

Trazendo tais\conceitos para o tema abordado no P’“‘ismte B
pode-se fazer a seguinte correlagao: B

e cinco
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« universalizagdo <« » generalidade
» eqiildade social < » modicidade

* qualidade < » permanencia, eficiéncia e cortesia

6.1. Aplicacao ao Caso do Saneamento

Esses principios se aplicam sobremaneitq 20s
dos servigos de saneamento que, por serem essencia

do Estado e direito do cidadio.

No Quadro 1, ¢ apresentado o que se considera es
dos servicos de saneamento, dentro do enfo
da universalizacao.

aspectos essenciais
IS, constituem dever

sencial na prestacio
que da equidade social e

Quadro 1

DEMANDA ESSENCIAL POR TIPO DE SERVICO DE SANEAMENTO

Tipo de Servico

Demanda Essencial

Observagio

Abastecimento
de Agua

e —

* Uso residencial:
Atender as necessidades
basicas como higiene pessoal
e do domicilio, preparo de
alimentos e ingestio

* No uso resi-
dencial, os usos
como rega de
jardins, lavagem
de carro, lavagem
de calcada, etc, sao
considerados de-
manda comple-
mentat.

Esgotamento
Sanitario

* Coleta e afastamento dos
€sgotos:

Evitar o risco do
contato direto do domicilio
ou peri-domicilio, nor-
malmente em locais com
alta densidade e/ ou baixa
capacidade de infiltracao

*Transporte,
tratamento e dis-

posicao final (*)
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Politicas de Saneamento Ambiental: inovacoes na perspectiva do controle social

. o Coleta “porta 2 porta”’ | | Tratamento

Garantir a saude publica da | disposicio final (+
populagao em funcio da emissao )
de vetores que o acumulo do lixo
causa. Importante também para
o bom funcionamento dos
sistemas de drenagem pluvial e de

esgotamento sanitario

« Micto e macrodrenagem
Evitar as inundacoes que poem

em risco diretamente a vida , o

patriménio e a satide publica

Drenagem
Pluvial

(%) Os sistemas de tratamento e destinagao final de residuos (lixoe
esgotos) nio tém sua essencialidade estabelecida no plano individua,
mas sim no coletivo. De modo geral, a elevagio das exigéncias ambientais
e o nivel de urbanizacio atingido pela populagio do pais vdo colocar2
necessidade crescente de implementagao desses componentes ¢,
potrtanto, da incorporag¢io dos seus custos ao dos servigos.
Caracteristicas locais ou regionais relativas aos corpos receptofes ¢ as
vulnerabilidades ambientais especificas certamente influirao na definicio
de uma maior ou menor prioridade desses aspectos pot patt da
comunidade interessada. O grau de participagio da populagao €
decisGes dessa natureza dependerd evidentemente do seu nivel d¢
Qrganizagio ¢ mobilizagio e da disposi¢do dos governantes ¢
implementar priticas democraticas.

b.2, I.V'atores de Avaliacio da Prestagdo go8
Servigos de Saneamento

e
fatores qv
servigos
enco?

Vgr?lnsf:rrzzucizscrito no tépico anteriot, 0s principa(ijs

saneamento, pars 0s ou cons1dc-:rados pelos prestado’res. e

o8 apresenta:dgs atender os principios do servigo publico,
no Quadro 2, 2 seguir:

de
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Fatores de Avaliac¢io dos Servi

Quadro 2

. ¢os de Saneamento
Tipo de Servigo Principios Fatores de

_ _ Avaliacio
Abastecimento * generalidade

de Agua

* eficiéncia

* permanéncia
* eficiéncia

* modicidade
* cortesia

* universalidade

* quantidade de agua

* regularidade do abasteci-
mento

* qualidade da agua e do
Servico

* modicidade das tarifas

* cortesia no atendimento 208
consumidores e na infor-
macao sobre os Servicos

Esgotamento
Sanitario

* generalidade
* eficiéncia

* permanéncia
* eficiéncia

* modicidade

* cortesia

* oferta do Servico
* funcionalidade (auséncia de
retorno)

* qualidade do servico
modicidade das tarifas
tratamento adequado
cortesia no atendimento aos
consumidores e na informa-
¢a0 sobre os servicos

Coleta de Lixo

* generalidade
* eficiéncia

* permanéncia
* eficiéncia

* modicidade

* cortesia

* universalidade da coleta

* regularidade e freqiiéncia
adequada

* modicidade da taxa

* qualidade do servico de coleta
* cortesia no atendimento 20s
consumidores e na informa-
¢ao sobre os servicos

Drenagem
Pluvig)

* generalidade
* eficiéncia

* permaneéncia
* eficiéncia

* modicidade
* cortesia

* oferta do servico
* funcionalidade

* modicidade (custo de im-

plantagao)

* eficiéncia (qualidade da ma-

nuten¢ao)

e cortesia no atendimento aos
consumidores e na informagao

sobre 0s servicos
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Politicas de Saneamento Ambiental: inovacoes na perspectiva do controle social

Pode-se resumir afirmando que, por razoes €ticas, de saide pblic,
e ambientais é imperativo assegurar a oferta dos servigos de Saneamen;,,
essenciais a fodos os cidadios, mesmo quando a renda dos virtuais USUtio
impossibilitar o pagamento do custo do servico.

O atendimento da demanda nao-essencial por parte do Estado fil
se reveste do mesmo carater, podendo ser condicionada a capacidade
de pagamento dos consumidores.

Em qualquer hipétese, o servico deve set prestado atendendo

padroes de qualidade.
7) Responsabilidade pela Prestacao dos

Servigos
7.1. Aspectos Institucionais

De modo geral, os servigos de saneamento tém caratet local e sao,
portanto, de responsabilidade do municipio, conforme preconizado
pelo Artigo 30 da Constitui¢io Federal de 1988, que diz:

Artigo 30. Compete aos Municipios:
. V- organizar e prestat, ditetamente ou sob regime de concessao

ou permissio, os servigos de interesse local, incluido o de transporte
coletivo, que tem carater essencial;.

No caso de concessio do servico, o municipio, sendo o titular do
servico €, portanto, o poder concedente.

Na década de 70, o Plano Nacional de Saneamento — PLANASA -,
constituiu nos estados, as companhias estaduais de saneamento basicos
— CESBs - e, como condi¢io patra a designagio de recutsos, impos
aos municipios a obrigacdo de concedet seus servigos de saneamento
basico a essas companbhias. o

Hoje, corre uma discussio sobre a titularidade dos servigos de 10-
teresse comum a mais de um municipio.

O Senador José Serra apresentou no Senado o PLS 266, que alé
retirar a titularidade dos municipios, para os servigos de Saﬂeaﬂ?enm
considerados de interesse comum a mais de um municipio, tranSfefm'dO'-
a 20 Estado, propde um matco regulador para a prestagao dos servigo®
de saneamento. Atualmente, o projeto, que havia sido retirado em ﬁ*‘n_gao
da atuagio conjunta da Assemae - Associagio Nacional dos Servigos

m de
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Auténomos de Saneamento -, d, Abes —

Engenharia Sanitafia € Ambiental - e d, FNU - Federacio Nacional de
Saneamento -, foi reapresentado pelo seu autor, com diversas alteracoes,

Versando sobte o mesmo assunto, foi apresentado, ainda
deputado federal Lima Neto- R], outro projeto de lej,

piorada do PLS do senador José Serra, e que portanto incorre nog
mesmos equivocos,

Associag'}io Brasileira de

, pelo
uma versao

entidades da sociedade civil.

E preciso destacar que O pano de fundo das iniciativas do Governo

federal é a abertura de €SPaco para a atuagiao macica dos operadores
privados nos servicos de saneamento.

7.2. Situacdo Atual da Prestagao dos Servicos
7.2.1. Abastecimento de dgua e esgolamento sanitirio

Grande parte dos municipios brasileiros concederam seus servicos
de saneamento basico s CESBs, enquanto que uma parcela menor os
prestam diretamente, atraves de departamentos autonomos, o.u
indiretamente, atraves de autarquias municipais, empresas de economia

Mista ou até mesmo através de convénios com a Fundacio Nacional
de Satde — Funasa.

- Nos casos em
N30 se confi

fi
d

que os municipios concederam seus servicos as .CESBS,
gura, de fato, o exercicio do poder concedente, pois quem
*2 s tarifas, quem define os investimentos, além de ouiras decisGes
0 mesmo quilate, sdo as proprias companbhias, €, na mm?tla dos Fasos\,
S¢M consultar os municipios. Até mesmo as inform‘at;oes.r.elat.lvaz a
Prestacio dos servicos naquela localidade sio negados a2 municipalidade.

7.2.2 Residuos Solidos e Drenagem Pluvial

‘ | ' nicipios. Em
Esses S€rvigos siao prestados normalmente pelos municip
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Politicas de Saneamento Ambiental: inovacoes na perspectiva do conlrole social

umas regioes metropolitanas, o Estado tem asSumiq,

alg o
aturais de drenagem € destinagao / tratamento de lixq

estr

Obtas

g8) Controle social

Nio existe tradi¢ao de controle social sobre os servicos de saneame
fito

estados diretamente pelos municiplos € pelas concessionarias nem ¢
’ e 2 o}
der concedente sobre o concessionatio.

pt
controle do po
Um fator importante patra o controle social na prestacio dos Servicos

de saneamento € a cultura de participacao popular; afinal est, é
pressuposto daquele.

No entanto, predominantemente, assistimos a btiga entre a cotporagio,
no auge do seu autoritarismo técnico, e aquela que se constitui em tefém
de sua boa vontade, a sociedade. Tal comportamento impossibilita
qualquer tentativa de democratizagao da gestao dos servicos.

8. 1. Instrumentos de Controle social

Existem alguns 6rgaos e leis que ja exercem ou permitem exercer
certo controle sobre os prestadores de servicos de saneamento. Os
que mais se destacam sio: Poder Legislativo, Tribunal de Contas, Podet
Judiciario, Ministétio Publico, secretatias de meio ambiente / 5fg§?s
ambientais de fiscalizacio dos estados, de vigilincia sanitaria ( fiscaliza¢®®
da Portaria 036-MS) e o Cédigo de Defesa do Consumidor, 4%
encontra-se detalhado a seguir. . 0g (78

O Cédigo de Defesa do Consumidor, composto pela Lei n° 8. ;
de 11 de setembro de 1990, estabelece normas de protegao € de def(f;s
dO.COﬂsumidor, de ordem publica e interesse social, nos tefmOos
artigos 5% ¢ 170 da Constitui¢do Federal e do artigo
D’SP?Sigﬁes Transitorias. Grande conquista dos cidadaos, © 05
politica -nacional de relagdes de consumo, 0OS direitos baslcﬁo ¢
consurrqlvldor, a qualidade de produtos e setvigos, 2 Pfevenfncrciﬂl?
feparacao dos danos, as praticas comerciais € 2 protesa® “
além de outras diretrizes,

A ctiaes )
e Tragao dos Procons - Grupos Executivos d'c“: -
onsumidores - yej deSCdeﬂo

0%
Defes? ; e
om 4
O ressaltar, em grande parte, O
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os prestadores de servicos / fornecedores
seus consumidores. Funcionam comg 5
relacio de desconfian¢a entre o “cliente , _
destacar que a queixa dos consumido ~ E preciso
prestadores de servicos publicos; alids, n

vige O caso do Distrito Federa]
pot exemplo, o primeiro colocado da | ’

ista do Procon-DF ¢ uma loja
lentes infinitamente inferior ao

ctrica e telefonia, O numero de
reclama¢oes no Procon vem se constituindo em um indicador indireto

do nivel de satisfacao dos consumidores. Também a titulo de exemplo,
a Caesb — Companhia de Aguas e Esgotos de Brasilia -, delegataria
dos servicos de agua e esgotos no DF, preocupada com o crescimento
das reclamacdes, procurou agir sobre suas causas e vemn reduzindo
significativamente o volume de queixas.

O Quadro 3 apresenta a relagio dos 6rgios, com pequenas variacoes
regionais, € 0s respectivos servicos prestados.

das concessionarias de dgua, energia el

Quadro 3
Relagao de Orgﬁos Executivos do Codigo de Defesa dos
Consumidores Respectivos Servigos Prestados

C)rgio Servigos

Grupo Executivo de Defesa do|Informacoes e assessoria tecnico-

Consumidor - Procon juridica

T = e
Juizado Informal de Pequenas Assisténcia Juridica. De perda
Causas danos

= . . A . s ‘ca
Promotoria de Justica de Defesa do Assisténcia Juridi

Consumidor P
~ -e-triag
Coordenadoria de Defesa do |Informacoes € pre o)

Consumidor assisténcia juridica —
B Nl -antes € au
Delegacia de Defesa do Consumidor Ocotréncias, flagran

Defesa do consumidor em

Sectetars : Direito A
ctaria Nacional de roeconomicas

At 1 nes mac
Econémico SNDE questo
[ —

do Procon €

{buicao
sma atribui¢ -
Mes Politica de

D ' ] de o
€partamento Naciona Ja Coordenagio da

Defesa do Consumidor — DNCC

Defesa do Consumidor

——
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Politicas de Saneamento Ambiental. inovacoes na perspectiva do controle social

submetem-se a um dos mais importantes instrumentos de

s conflitos denota a premente necessidade 4
0]

A existéncia de tal
ptessupoe O estabelecimento de normys )

controle social, no qual se
lamentos, definindo, além do ptego, os direitos € os deveres dgq

regu
i0 dos servicos, ou seja, padtdes que

partes afetadas na prestaca

determinario as condicoes de fornecimento de produtos e setvicos, e
b

o ao controle da sociedade,

que submeterao a prestagdo do servig

8.2. Algumas Experiéncias de Participacio e
Controle da Gestao

Todas as iniciativas que vemos de inser¢ao da sociedade na gestio
dos servicos de saneamento sao bastante timidas, se avaliarmos a am-
plitude da representagao. Por representagio na gestdo dos servicos,
vislambramos como efetiva aquela em que 2 popula¢io se identifica
com as decisoes tomadas em relagao aos investimentos, 20s aumentos
tarifarios, a participa¢ao nos resultados e aos aumentos salariais dos
servidores, 4 qualidade dos servigos, etc.

Entretanto, as mais efetivas de que se tém noticia, no maximo,
incorporam nos conselhos de administracio (6rgio colegiado mAximo
de deliberacio das empresas publicas e de economia mista, ou autarquias
municipais), representantes dos trabalhadores, da populagio, da industria
e do comércio. Considerando que as deliberagoes méximas se dio
nesses conselhos, ha que se registrar 0 avango ja ocorrido em algumas
empresas e autarquias municipais, como a Caesb — Companhia de Agua
e Esgotos de Brasilia -, o Semasa — Servico Municipal de Agua ¢
Saneamento de Santo André —SP -, da SLU — Servigo de Limpezd
Urb’ana de Belo Horizonte - e do DMAE — Departamento MuﬂiCiPal
de Agua e Esgoto de Porto Alegre —RS.

Algumas empresas estaduais de saneamento tém in
de conselhos com a participacio de municipios dos
concessdo, como € o caso da Sabesp — Companhia de
Sao Paulo.

ovado na criacao
quais detéem 2
Saneamento de

0a Caesb-DF’

Algumas empresas e autarquias de saneamento, com
o Semasa- Santo André, o DMAE- Porto Alegre € Betim - M_,’
participag®®

», v 8 i VO-
popular de que se tem noticia no pais, o orgamento partlclpﬂﬂ
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Segundo suas necessidades, 2 populacio defi

importantes 2 serem implantadas pelo presta
A cidade de Betim — MG

podet concedente sobre a con

N€ quais as obyag mais
dor do servico,
- Veém experimentando

cessionaria dog Servicos — g Copasa —
Companhia de Saneamento de Minas Gerais -, por meio de diversos

convenios especificos de realizacoes e obras no Municipio,

O exercicio do

9) Consideracoes Finaijs
9.1. Disponibilidade das Informagées
A maior vulnerabilidade

dos servicos de saneament
Os esforcos da socied

Para o efetivo controle social na prestacio
o reside na falta de informacées

ade civil e dos prestadores dos servicos no
trar-se na formulagio dos mecanismos que
de tais informacdes com a respectiva forma
de relatérios devidamente traduzidos para o
Esses relatérios devem revelar a evolucao dos
onstram tais principios e as acées que os
nvolvendo com vistas ao equacionamento de

permitam a elaboracio
de veiculacio, através
entendimento popular.
indicadores que dem
prestadores vém dese
€ventuais desvios,

Poderiamos pensar, inicialmente, em seis diretrizes de indicadores:
acao economico—financeira, desempenho operacional, satisfacao dos
consumidores, abrangéncia dos servicos, petfil dos consumidores e

petfil da for
d

situ

¢a de trabalho envolvida na prestacao dos servigos, para
“monstracio da tealidade dos servicos prestados. |
Adivulgacio deve ser tal que garanta o acesso a0s atores e'nvo}wdos
oM a gestio dos servigos. Pode ser feita a partir da pubhcalgao em
lario Oficial afixado nas prefeituras, escritorios de atendimento,

i

~ - - i e
Cimarag leglslatlvas ou até mesmo Impresso no verso da conta d
Cobranca dos Servicos.

. P&I‘ticipagé’o na gestéo dos Servigos

5 . i ~ 1 neamento
d Ap Articipagio da sociedade na gestao dos servigos de sa
Cvi

" i ja direta
© 8¢ dar nas duas modalidades de prestagio dos servigos, sej ’

delegaq, Ou concedida,
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Politicas de Saneamenio Ambiental: inovagoes na perspectiva do controle social

A participagdo deve se dar no acompanhamento e supervisio dag
seguintes atividades:

» Planejamento dos investimentos (expansao e melhotias);

« Definicao da politica tarifaria e custo dos servigos;

» Fixacdo de parimetros de qualidade dos servigos;

» Avaliacio da qualidades dos servigos prestados (eficiéncia e eficicia),
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Cap. V Aspectos Juridicos-

Institucionais na Gestiao dos
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1) A Guisa de Introdugéo

' ] ‘ "O de
acordo com seus impulsos e convenidncin i 1 . Ja de ptincipio, o
b}
ar cavernas naturais, a construjr
te do ambiente, a abater animais

ral de equilibrio, inclusive por seu
dotado (por quem?) de inteligéncia raci
relagio com a natureza fosse equilib
foi dotado também de uma inteligén
se por impulsos e emocdes individ
conflito com o meio ambiente ¢
transforma-los de acordo com seu
€ satisfagdes, destacando-se, dentre
€ acumulacio de bens,

cia emocional, que o faz comportar-
uais, colocando-o, muitas vezes, em
com os de sua espécie, buscando
estado emotivo, suas conveniéncias
outros, o desejo impulsivo da posse

As conseqiiéncias desses compottamentos estdo ai, na natureza, a
nos desafiar abertamente, numa espécie de talido universal, com acoes
© f€agoes que resultam em fendmenos cada vez mais podetosos e
tomplexos, como uma competicao irracional, onde sé um sobreviveré
€nem € preciso dizer quem, mesmo que completamente modificado e
arrasado, ng l6gica humana, nio na natural.

E assim caminha 2 humanidade.

2)

Gestao e Sobrevivéncia

_ o Z mais
A longevidade da civilizagio humana depende cada \l;e e
. . . : nte
1fltrlnsecamente da sua capacidade de agir sobre o meio am lf‘: b -

. éncia
Otma racipna] e emotivamente voltada para a sobreviv

5 ireciona-
pteser"a%o da espécie. Como nio se pode esperar que tal direc
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s na perspeclivd do controle social

Politicas de Saneamenlo Ambiental: inovacoc

mento prospere dos conflitos € compoftamentos individuais o o

1 intervengao coletiva da sociedade, diretamente e/ou por inter oA,
iL K] ) R . ) ) . mé .
de suas organizagoes representativas, Parece ser o unico meio de dig

alcan;
§ . - P N gah
la, antes queé S€)2 tarde. Para tanto, embora necessiria, nig

, SEE T S bast
profusao de lets e regulamentos' juridicos, principalmente quanda
editados pof instituicoes dominadas por interesses de ory °
economicos € corporativos, que controlam o poder politico, conﬂjtari) N
com Os Interesses coletivos da sociedade que julgam representar e
F preciso que 2 haja suficiente desenvolvimento cultural, par g
os individuos compreendam € assumam 2 importancia da ‘—'ecuperazﬁz
¢ preservagao ambiental, mantendo o meio ambiente equilibradg ¢
saudavel, para o seu proprio bem. Isso, porém, so € possivel com 3
democratizacao ¢ socializacio das oportunidades de acesso ao
conhecimento em todas as suas forma € da correta gestao dos meios
de comunicacio, sem o que O €stagio cultural satisfatério nao € alcancgado
e, por consequéncia, as leis nao pegan, MESMO quando bem concebidas.
Sob esse aspecto, a gestao ambiental sera tanto melhor quanto maior for
a participagdo da sociedade organizada e culturalmente desenvolvida, seja
aruando diretamente em atividades de recuperagio € preservagio, seja
controlando e fiscalizando as agoes do Poder Pablico e das instituicdes ptivadas.
Sem a participagao € o controle efetivo da sociedade, a gestao ambiental
fica presa aos canones ditados pela regulacao burocratica e formal, que,
por sua vez, tende a postura tutelar do Estado e 20 aparelhamento
corporativo, gerando os que se julgam tnicos e oficiais defensores da natire’
Estes, exercendo o instinto natural de autoprotecao, dificultam ou
restringem a integragao da sociedade no processo, mesmo quando
organizada em entidades representativas de segmentos especificos, auim
circulo vicioso, cujos efeitos danosos nao sao percebidos de pronto; f’“
s6 0 sdo a longo prazo, quando os estragos Ja estao consumados. BB
demandam providencial reordenamento regu]atério, rciniciaﬂdo’sc 0
circulo e tornando ainda mais proximo o caos.
Portanto, antes e 20 lado dos instrumentos juridicos qu€ s bus
produzir para regular a gestio dos diversos setores relacionado_s C
o meio ambiente, se faz necessirio desenvolvet oS mef:a ;

institucionai T ) i
stl.tu'c1onals de sua organizacio e controle, que permltam a
participaciao da sociedade.
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A inclusao da cadeira de editcacio anbie

ional de ensino ja serd um bom Inici o )
nacio J o / ‘ PlCOCLlpagao de
preparar, dar e manter a4 condicoes min;
unidades escolares,

: adeira €stiverem
associadas as no¢oes basicas de direito e de cidadania
3) Conceituacio dos Servigos de
Saneamento Ambiental

A falta de tradicao democratica e O baixo niye] cultural da maioria
da populacio brasileira, com ©S consequentes vicios de origem na
escolha dos representantes politicos €xecutivos e leglslativos, nao tem
permitido a instituc1onalizagao de um sistema ambiental Integrado
nacionalmente. Quando muito, tem sim, produzido leis especificas, a
teboque das necessidades ¢ pressoes do momento

construir um ordenamento institucional

adequado, ¢ preciso definiy conceitualmente e demarcar com clareza a

abrangéncia do que se entende POt saneamento ambienty]
A OMS, conforme consta do livro §

Faculdade de Saude Publica d

a USP, define o saneamento do meio
como (...) “o controle de todo

s os fatores do meio fisico do Homem
que€ exercem ou podem exercer efeito deletério sobre seu bem-estar
fisico, menta] ¢ social”,

Ja o Manual de Saneamento da Fundacio Sesp (atual FNS), cita uma
definicao classica, de contetdo fisico e material, segundo a qual
“saneamento ¢ o conjunto de medidas visando a preservar ou modificar
a5 condicées do meio ambiente com a finalidade de prevenir doencas €
Promover o saude”, complementada por um concelto de carater m'ms
humanistice, definido pela Internacional Foundation: “Saneam.enﬁto ¢ o
modo de vida, é 2 qualidade de viver, expressa em condlgqes de
SallJbridade, com casa limpa, comércio e industria limpos, fazendas limpas.
Sendo um modo de vida, deve vir do povo, ser alimentado pelo saber e

7 bb
“rescer como um ideal e uma obrigacio nas relacées humanas

: = anual da
Quanto 3 abrangéncia das acées de saneamento, . A::]I e
A Aa] ‘ ade
Fundal}ﬂo Sesp define como bésicas as seguintes ativl
SaNeament -

57
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Politicas de Sancamento Ambicnial: inovacoes na perspectiva do controle social

« abastecimento de agua;

. disposigdo de dejetos e dguas servidas;

e disposi¢do de lixo;

« controle de animais e vetores de doengas: insetog o
roedores;

e saneamento dos alimentos;

« saneamento da habitagao;

« saneamento dos locais de trabalho;

« saneamento das escolas;

e saneamento dos locais de lazer (piscinas, praias, lagos,

etc.).

A estas, podemos complementar, ainda, da definicao exposta no
liveo Saneamento do Meio citado, as atividades relacionadas a:

« combate 2 poluigdo das dguas, do ar e do solo;
 saneamento nos meios de transporte;

» saneamento de hospitais;
« saneamento no planejamento territorial;
« saneamento em situacdo de emergéncia (inundagoes,

guerra, terremotos, etc.);
« aspectos diversos de interesse no saneamento do meio

(cemitérios, ruidos, etc.).

A pobreza de instrumentos definidores de ordenamento institucional
e de regulamentacio legal do setor de saneamento ambiental brasileiro
¢ decepcionante, e ¢ facilmente identificavel, na extensa coletanea de
atos legislativos e juridico-administrativos produzidos nas altimas

décadas, como se pode ver a seguir.

4) Ordenamento Juridico-institucional do
Setor de Saneamento
uma sériede

culos € se§0¢°
saneamento

A Constituicio brasileira de 1988 preocupou-se com
pequenos detalhes, e manteve espalhadas em diversos capi
as poucas definicoes sobre as responsabilidades e agoes de

132



W TETT———

desgarrada de um Sistema de Saneamen
Do que existiu no Passado recente,
disposicoes até os dias de hoje, em term
institucional, envolvendo as questoes
ambiental, pode-se destacar -

os de ordenamento juridico-
relacionadas ao saneamento

a) O Cédigo de A’guas

O Cédigo de Aguas ¢é dos ptimeiros instrumentos jutidicos de carater
institucional, afetando até hoje o setor de saneamento ambiental. Nascido
A0S anos 40, para atender 4 necessidade de ordenamento legal exigido
para implantagio e desenvolvimento do emergente setor elétrico, trata-
se de uma das principais bases estruturais do processo de industrializacio.
Foi quase inteiramente planejado para utilizacio dos abundantes recursos
hidticos nacionais.
Por exemplo, como consequencia desta legislacio, e pela falta de
outras, predecessoras ou sucessoras, de carater mais abrangente, a

Represa Billings, localizada na regiao metropolitana de Sio Paulo, tem
fanta importincia

politico-econémica, centrada na geracio de pouco
mais de 3%

da energia elétrica produzida no estado. Enquanto que,
Para abastecer de agua cerca de cinco a sete mﬂhc‘)eslde pessoas,ﬁa
Sociedade se v obrigada a custear investimentos ijjoné?los na captagao
€ transporte de agua, por dezenas de quilémetrqs, vindo do iﬂ.de

inas Geraig €, no futuro préximo, do distante e baixo Vale do Ribeira.

b) 4 Criaciao do Sesp
Nos anos 40, foi ctiado o Servico Especial de Satide Publica — Sesp
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Politicas de Sancamento Ambiental- inovacoe

da a0 Ministério da Saude, postetiormeng,
o Sesp e, hoje, o que restou, denominag,
de Saude. Junto com ela, definiu-se o ptimejr,
rar de carater integrado e majs

institui¢cao vincula
rransformada em Funda¢

ENS — Fundagao N acional
cio que se pode conside
1 termos nacionais, na area de saneamento ambienty

coes iniciais terem sido orientadas para duas tegides
o internacional, durante a Segunda Guerrg

o e ,
nal de sua cria¢ao, por inspiracao da

plano de 2
abrangente, €
Isso, apesar de suas a
de interesse estratégic
corroborando o objetivo origl
Fundacio Rockfeller.
Infelizmente, cranscendendo suas agoes int
tanto tempo cumprindo importante papel na implantagio e
desenvolvimento de muitos dos servicos antononos mnnicipais de agua e
esooto - SAAESs -, em quase todo o territorio brasileiro, o embriao do
Sesp vem definhando de forma proposital ¢ irresponsavel. Encontra-
se permanentemente ameacado de extincao, por falta de uma politica
nacional e de um modelo institucional para O setof, quando poderia ele
onstituir-se na referéncia basica para a definicao daquela

ciais e tendo sobrevivido

proprio ¢
politica e daquele modelo.
As consequiéncias dessa postura politica deliberada, em relagio as

acoes de saude e saneamento a cargo da FNS, sao a ameaca 2 milhares
de vidas, com o crescimento e expansdo da dengue ¢ da malaria, com
o surto nio totalmente controlado do colera, com 2 manutencao de
elevado nivel de mortalidade infantil nas regiGes mais pobres. Tudo,

em decorréncia da reducio dos investimentos, cOm recursos
saneamento ambiental,

orcamentarios da Unido, em obras e agoes de
pecificos ou adequados

sem que se tenham instrumentos juridicos es

para impedi-lo.
¢) O Planasa

Desde os anos 40, o propalado grande feito
governamental em relacao ao saneamento - patte dele, na

. : {zado
artir de 1968, idealizad

ae exaustivameﬂt&
e d()'::llﬂ'lcntoS

fO-I a concepgao e implantacao do Planasa, a p
€ Imposto a nacio na forma autoritaria ja extens
comentada, em quase todos os encontros, seminarios
produzidos pelo setor nos ultimos quinze anos.
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Cabe lembrar, apenas, que o Planasa, apesar ¢
de um programa de financiamento, [nstituido
instrumentos juridico-administrativos do poder
ministeriais € resolu¢des do BNH — com metas es
quantitativa da cobertura de atendimento
abastecimento de agua e colet

O Nome, nuncy passou

¢ regulamentado por

EXeCutivo — portarias

a de esgoto - nio alcancadas, diga-se de
passagem -, nao teve nenhum comprc

acao em
desenvolver um modelo instituciong

MESMO [EStrto a0 que se entende por saneamento b
de agua, esgotamento sanitario, col

eta e disposigﬁo de residuos solidos
e drenagem urbana.

A pouca Importancia institucional do Planasa foi
extingdo, em 1986, que

financiamento do setor,

provada por sua
causou consequeéncias restritas ao sistema de

que, alids, ja se encontrava em crise, havia alguns
anos, em decorréncia do fracasso de sua propria légica de funcionamento,

As fontes internas e externas de NOVOS recutsos estavam esgotadas; era
evidente a incapacidade de pagamento dos empréstimos,
acumulados pelas companhias estaduais, e, ainda, o engodo nac
¢ capitalizacao dos fundos estaduais, que s6 existiram no pa

até entao
onstituicao

pel.

d) As Companhias Estaduais de Saneamento —
CESBs

Ha cerea confusao no que diz respeito a criacio e ao funcionamento
titucional das CESBs, Alguns imaginam que tenham sido concebidas
€ Constituidas dentro do arcabouco juridico-administrativo que instituiu

oP
poli

Ins

lanasa. Na verdade, o Planasa somente proporcionou cond%g:oes
ticas ¢ econémicas para o nascimento de algumas CESBs, Cl‘la’di.lS
APOs sua Instituicio, e para o fortalecimento de sua presenca, no cenario
Naciona] 4o setor., o

As CESBs sio sociedades de economia mista, regidas pela legislagao
Wplicive] 3 sociedades anénimas. Desde a organizacio dos eSt_ﬂcnl_OS
sileiros - alids, desde o periodo imperial -, sempre houve condi¢oes

; . R N B R : idada com a
Para sy, eXisténcia. A sua existéncia juridica for COHSO]ld’Id’(l) -

. : cujas
rlegu]ﬂmentagﬁo editada pelo Codigo Comercial de 1850, cuj
alt

R ke Decreto-
Cragoes significativas s6 vieram a ocorrer em 1940, com o
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Politicas de Sancamento Ambicntal: inovacoes na perspectiva do controle social

lei n.° 2.627, € em 1976, com a Lei n.° 6.404, que vigora ate hoie
) C()m

pequenas alteracoes.
Muitas das CESBs nasceram da transformacio de 6rg:;108d
a

administragao direta ou autarquica, organizados nas primeiras décad
5 adag

deste século, ou pela fusao /incorporagao de autarquias e/oy empre
. .2 Sa
nais, constituidas antes do advento do Planasa, como ¢ ¢ ase ds
a

Sabesp (SP), tendo algumas delas sido criadas nos anos 50 ¢ ¢
exemplo dos casos da Corsan (RS), da Embasa (BA) e da COP;SZ

(MG), dentre outras.

regio

e) As Concessoes dos Servigos de Saneamento

Também o instituto da concessio dos servigos municipais de
nto aquelas entidades estaduais, nas atividades de abastecimento

saneame
tamento sanitario, ja existia antes do Planasa, de fato

de agua e esgo
(por legado ou tradicao, como em algumas capitais de estados) ou de
direito (regidas por instrumentos previstos no Direito Administrativo).
O Planasa propotcionou os meios de coercio politica e de chantagem
economica para que 2 maiot parte dos municipios adetisse 20 processo
de concessio de seus servicos.

Até os anos 40, algumas capitais viveram a experien
dos servicos de abastecimento de agua a empresas privada
Um dos caso mais conhecidos, e de triste memotia, foioda
Cantareira, de origem britanica, em Sio Paulo. No entanto,

- através de encampacio - dessas concessoes nao foi acomp
ridica e operacton

cia da concessao
s estrangeiras.
Companhiz
2 extingao
anhada de

. . o . ) . SSirm
adequada instrumentalizagao institucional, ju b

. ; i B na

a lacuna foi preenchida parcialmente pela atuacao do Sesp’nas
2 -~ . ue

implantacao 2 1 { ente Nas Peq .

P ¢a0 e operagao de servigos, principalm hat

cidades, e pela delegagio da operagao a escritorios de Brito
especializada, como, o mais conhecido deles, o de Sarurnin® atudl
pot delegagao cozéré/%,
pela Let . > 05 d¢

restritas praz
° e limpe””
. - OS
ervi¢ e atetf®

mento

Essa forma de operaciao dos servicos,
especifica, ¢ mantida até hoje, sendo regulada
que trara das licitagdes publicas. Atualmente, esta
cinco anos, sendo predominante na prestacao dos s
urb.ana, da coleta 2 operacio de usinas de process?
sanitarios, nas cidades médias e grandes.
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qualquet nivel de govemo,. ti.vesse-: de S&:r 1‘?
e instrumento juridico-administrativo propri
de contratos leoninos, amparados em leis do mesmo
ditados pelo poder politico que instituiu o P
tempo, inibiu as pretensoes do setor privado de

Os interesses do setor privado nas con
saneamento, especificamente no abastecimen
sanitario e residuos solidos, foram desper
supracitada, de carater geneérico, carecendo ain

Permitiu a existéncip
naipe, como aqueles
anasa e que, 20 mesmo
atuar no mesmo campo,
cessoes de servicos de
to de dgua, esgotamento
tados com a recente lej

da de regulacio especifica.

f) Politica Ambiental

Até o inicio dos anos 70, as agressoes e degradacdes ambientais
etam vistas como mal necessario em todo o mundo, assumidas como
O preco do progresso. Em 1972, na Assembléia da ONU sobre Ambiente
Humano, realizada na Suécia, a comunidade internacional
coletiva e publicamente g gravidade dos problemas
¢mergentes. No €ntanto, os paises ricos adotavam, entio
distorcido do crescimento gero, colocando como necessario o

congelamento do crescimento econdmico, para nio agte
meio ambiente e res

limitariq o desenvo
ambientajs ainda se
* Mesmo passand

reconhecia
ambientais
, 0 discutso

dir mais o
peitar os limites da natureza, o que seguramente
lvimento dos paises pobres, onde os recursos
cncontravam mais bem preservados. )

0 20 largo da verdadeira discussio sobre as fluestoes
ambientajs tratando o fato como se fosse apenas de #sar ou ndo usar os
feCursos, 20 invés de como usar, a conferéncia funcionou como um ale’rta,
& dispafou €m varios paises, inclusive no Brasil, um processo irreversivel
de deﬁﬁi?ﬁo de politicas ambientais. | il

Data de 1973, a criagdo da Sema — Secretaria Especial de Meio

' . Ty : Atrod tanto. 1a
biente = Vinculada ao Ministétrio do Intetior. O 6rgio, entre > ]

- : : em formular
¢ cvil contra casos isolados de poluigdo, do que
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Poltticas de Sancamento Ambiental: inovacoes na perspedtiva do controle social

politica .mbiental de forma integrada para todo o territg,.
|, agia de modo desconexo, mesmo em relacio i demn‘o
proprio governo, ligadas a ac6es ambientajs, {;omoals
leiro de Desenvolvimento Floresta] - e a Sud 0

uma
naciona
instancias do
IBDF — Instituto Brasi
_ Superintendéncia de Desenvolvimento da Pesca.

Com isso, mais uma vez, sem uma orientacao normativa Naciony|
os estados partiram para institucionalizagao e regulacio propriag da;
questoes ambientats, gcrminando, por exemplo, a Feema, no Rjo de
Janciro, € a Cetesb, em Sdao Paulo. Com adequada capacitacio de pessoal,

Epe

esses Orgaos passaram a definir € a estabelecer padroes ambientyjs,

presentes nas lcgislagées atuals, € a instituir sistemas de licenciamento e
controle relativos a poluicio urbana e industrial.

As eleicoes estaduais de 1982, num ambiente mais democritico,
deram a0s governos a oportunidade - ou mesmo a obrigacio - de
assumir compromissos mais claros, com uma nova politica ambiental,
que integrasse a sociedade civil. Foram ctiados os primeiros conselhos
estaduais voltados para as questoes do meio ambiente, como o Consema,
em Sio Paulo, onde a participagio da sociedade civil conduziaa abertura
e democratizacio das discussdes. Isso resultou em alguns avancos
significativos no setor, como a integra¢ao dos varios 6rgaos, entio
dispersos em secretarias diversas, com a criacao da SMA — Sectetaria
de Meio Ambiente -, que, a partir de 19806, passou a exigir estudos
prévios de impacto ambiental (EIA/RIMA), para o licenciamento de
empreendimentos de porte em todo o estado, exigencia posteriormente
consagrada na Constituicio Federal de 1988 (Art. 225, inciso 1V).

Desde o fim do Planasa, as entidades do setor de saneamento
nal, que defina U™

competéncias
is agentes
gadﬂsa
idade

ores

yvem

lutando pela aprovacio de uma politica institucio
sistema nacional de saneamento, regulando com clareza as
¢ responsabilidades das esferas de governo e o papel dos dema

envolvidos. A preocupacio central refere-se as metas a serem alcan
os de qual

to dos gest
icipa¢ac

as formas de financiamento do setor, a0s padroes minim
dos servicos, 20s mecanismos de regulacao e controle tan
confm dos operadores dos servicos, e as formas de patt
sociedade civil na gestio dos SErvicos. deral

Mais uma vez, imperou a insensibilidade politica do poder g

' im
e.(’ " . . ﬂSS
Xecutivo e legislativo. A discussio foi emperrada, POStergﬂda’

138



como a avaliagao das propostas que resultara
o qual s6 velo a set votado nos Gltimos dias
e vésperas da posse de Fernando Henriqu

dos primeiros atos de governo, vetoy pot i
Nesse interim, outra v

™ 10 Projeto de Lej 199,
de 1994, £
¢ Cardoso,
nteiro a lej recé
ez, alguns estadog trataram it suas
disposigoes constitucionais, definindo e aprovando suag leis, e dispondo
sobre os sistemas estaduais de recursos hidricos e de saneamento, antes
do Governo federal. As leis de Sao Paylo sao de 1991 ¢ 1992, e as de
Minas Gerais sio de 1994, enquanto a lej teder
56 foi aprovada alguns anos depois. Atualment
- € OUtros - encontram-se em av
leis sobre criacao e organizacio d
da cobranga pelo usos das aguas
Neste ultimo caso, 0 Govern

m da legislaturg

al sobre 0 mesmo tema
€, €5Ses mesmos estados
ancada discussio de seys projetos de

as agencias de bacias ¢ regulamentacio

(estajd aprovada e em vigor no Cear4)

o federal, despertado atrasado mais uma
VEZ, parece querer apressar a discussio de sey projeto, em tramitacac

1

1850, provavelmente, pelo que se depreende das informagoes preliminares,
porque vé ai mais uma fonte potencial de arrecadacio tributaria, p

Ja bastante centralizado e insacidvel Tesouro Nacional

Sobre este topico, Politica Ambiental

* O sistema de recursos hi

ara o
, pode-se concluit o seguinte:
dricos possui hoje um ordenamento
Jurfdic0~institucional quase completo, em ambito federal e estadual,

restando discip]inﬂr a organizacao e criacio das agencias de bacias e a
cobranca pelo uso das dguas;

* O sistema de sancamento ambiental encontra-se, 20 mesmo tempo,
des

conexo, e 3 teboque do sistema de recursos hidricos, possuindo
fazoavel mag Incom

alguns estados e um

*tanto 4
falhg

pleto disciplinamento Juridico-institucional em
disperso e fraco ordenamento a nivel Fec.leml;

nivel federal como estadual, sao mais avancadas, ainda que
Sem termos Operacionais, as organizacdes institucionais € as nOrmas

, &, ; 10 ambiental

© regulagges Juridicas que tratam do controle e prote¢io f;m - ;
- . f st rejelto

.rela(:lOnadOS COm o ecossistema — p(‘)lul(;a() do ar, depOSlgﬂO € 1C)

Ind

g : : mbiental
IStriais, preservacio da fauna e da flora, licenciamento a
4 novos ¢Mmpreendimentos, etc.

par
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rspectiva do con trole social

Politicas de Saneamenlo Ambiental: inovacoes na pe

5) Regulagﬁo e Gestao dos Servigos de

SJaneamento

Se todos Os servigos de saneamento fossem atividades plenamen,
Jbertas 4 concotréncia, tanto dos prestadores como dos usuarios, e nﬁz
servicos essenciais, com efeitos € exterioridades de longo alcance socig]
cuja responsabilidade Gltima recaira sempfre sobre o Poder Publico, 2 que’
<e subordina o dever de presta-los, 2 arrastada celeuma sobre o que se
chama de ordenarmento institncional ¢ regnlagdo do setor tetia pouca importincia
e até poderia se resolver naturalmente, pela a¢ao do livre metcado.

A realidade porém € outra. As duas principais atividades de saneamento
basico, o abastecimento de 4gua e o esgotamento sanitario, s20, COMO Ja
sc esta cansado de saber, mongpdlios naturais, assim como tende a acontece,
por razoes operacionais, com Os residuos solidos. Ainda no que se refere
A Agua, trata-se da utilizacao de bem publico, que nio pode ficar a mercé
das forcas de mercado. Sem falar naquelas atividades que envolvem
questoes de responsabilidade publica indelegaveis € 0 exercicio do poder
de policia administrativa, como nOs €asos de licenciamento, fiscalizagao¢
controle ambiental. Pottanto, 0s servicos de saneamento tem de estar
submetidos a0 ordenamento e regulacao juridjco—institucional, que disct-
pline as agdes e intervengoes dos agentes envolvidos.

No cendrio nacional destacam-se, hoje, as discussoes pata definicao do
que se convencionou chamar de marco regulatorio dos servicos publicos de
saneamento. Os debates centram-se no abastecimento de agua, eSgOtﬁmentO
sanitario e residuos solidos, em consequéncia do desarranjo irlst:ituciom’J
em que se encontram e das pressoes exetcidas pelos Interesses da iniciadV4
privada em atuar mais direta e fortemente nas cONCesSOES dos mesmo>

PI§MdO por estas circunstancias e, mais, pelas imposi¢oes do Banc®
Mund{al (BIRD), que condiciona abertamente Os S€us financiamento® =
setor a fﬁéﬁzagio de concessOes a empresas privadas, O Govern© ke
deral, 20 invés de resgatar e melhorar o vetado PL 199, deﬁﬂmdo ¢
iy et s e 7
——— Ci Onvetrtl eresses € pressoes. Trata—se deum dl;fec; sa
funda-se na mesma lé CF em equivoco maior o qrEre S0 m,ilﬁg'foS

gica econ6mico-financeira, como solugao

uberﬂ]

p problemas que afetam o setor, embaladas pelo cantico D€
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que apregoa a ineficiéncia da administracio publica.

As primeiras experiéncias de concessd
ocorridas a partir de 1995, principal
das luzes da ultima gestao municip
publicagdes da Assemae e da ON
erros ¢ descalabros que estio p
firme e rapida na definicio de
parte da sociedad

€S a2 empresas privadas,
mente aquelas concluidas ng apagar
al,} COmMo tem sido deny
G Aguae Vida, indicam

or vir. Isso se Nnao ocorr

nciado pelas
0S provaveis

€f uma acao
tegras de controle e tiscalizacio por

¢ - regras de facil compreensio e assimilacio - para
evitar de deixa-la 3 mercé de poderes executi

. vos locais,
descompromissados com os interesses sociais.

Aparentemente ausentando-se do assunto, e talvez querendo
distanciar-se do desgaste que seguramente a questao suscitara, o Governo
federal foge de qualquer iniciativa que vise estabelecer uma politica
nacional e, também, os principios e instrumentos bésicos de regulacio
e controle dos servicos de saneamento. Com isso, incentiva politca e
financeiramente alguns estados a tomarem dianteira neste sentido,
apoiados em recursos do Banco Mundial e em orientacées emanadas
dos idealizadores e dos gestores do PMSS — Programa de
Modernizagio (?) do Setor de Saneamento -, a cargo da Diretoria de
Saneamento da Sepurb — Secretaria de Politicas Urbanas, v'm-ailada a0
Ministério do Planejamento, cuja prioridade € criar as' §ogd1goe's quc
facilitem os processos de concessdes dos servicos 51' iniciativa privada.

Também pesa nas decisoes dos estados a necesmdgde de encont{ar
meios de se defenderem dos possiveis e iminentes conﬂJt'o.S que p?defﬁo
advir com os términos das centenas de concessoes municipais feltz.ls’ o
vigéncia do Planasa, as suas companhias estaduais. De quebra,. existe i
Possibilidade de serem obtidos razodveis somas de T 56130 -C; :slté
venda de parte do controle acionario daquelas Compaﬂ}:]las, Cc())smser]vil;os,
fazendo Sio Paulo, seja com as indenizagoes vincula asiaadas .
decorrentes da transferéncia das mesmas 2 emPresas ® gl
®Sta fazendo o Rio de Janeiro. Isso, além de, nas suasin
l6gicas neoliberais, essas forcas poderem Semfﬂ 0r D
"¥manho do Estado (traducdo rebuscada. d.o pop ; iflatle

Se nio houver firme e decidida participasao erassufPrcendi
€ dos representantes municipais, podetemos ® nacdo com O
AN0malias do tipo da que se tentou perpetrat 4

sensiveis e oniscientes

prazeft de reduzir O
do abacaxi).
s do setor
dos com

PL 266,
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Politicas de Sancamenlo Ambicental: inovacoes na perspectiva do controle social

proposto, sob aparente encomenda, pelo Senador José Serp, ori
de morte a autonomia constitucional dos municipios. ' Hindo
setor privado. Ate porque essa disposicao sempre fez parte da tradic;
constitucional brasileira, nao apenas a partir de 1988. S6 nio prospe;ao
antes por falta de oportunidade e de atratividade econdmic, gu
investimentos necessatios para atender a demanda por abasteciment.o d:,

Julgo serem inevitaveis e irreversivels as concessoes dos Setvic
- 08 a9

igua € esgotamento sanitatio eram enormes e os niveis tarifarios, baixos,
Como sempte, esperou-se que O Estado preparasse o terreno, bancando
os pesados investimentos € assumindo o onus da politica de recuperacio
tarifaria, criando 4areas atrativas para o capital privado, como sio, hoje, as
cidades médias e grandes das regides Sul e Sudeste, ptincipalmente as
que tém servigos autbnomos, cujos indices de cobertura de abastecimento
de 4gua e coleta de esgotos beiram os 100% .

De outro lado, ¢ (ainda) incontestavel e soberano o direito do municipio
de fazer a concessio dos seus servicos a quem quiser, respeitadas as regtas
vigentes, definidas na Lei n.° 8.987/95 (das concessoes), na Lei n.” 8.666/
93 ( das licitacdes) e em suas alteragdes postetiores. Porém, em decorrencia
da heterogenecidade de desenvolvimento sociocultural, politico e
administrativo, da dispersio e diversidade geografica e do grande numero
de municipios, tal legislagio nao ¢ suficiente para garantit a convivencia ¢
concorréncia leal entre os diversos tipos de gestao dos servicos. E muito
menos que as concessoes se processem de forma correta, transpatente ¢
de acordo com os reais interesses da sociedade, como mostram W'lf_lﬂs
tentativas recentes de concessoes, abortadas a tempo, em diversos municipios
paulistas, por pressio da sociedade organizada e/ou por intervefl(}fses do
legislativo e do judiciario, por estarem eivadas de indicios de irregulﬂ{1§lades'
[sso, 2lém de outras que, consumadas, estio sob contestagao judicial o
sendo questionadas ¢ ameacadas de revogacio ou anulagao, pelas mes.mjs
razoes ou, ainda, pelo fato de as concessionatias nao estarem CUI’_HPﬂn 2
as clausulas contratuais, especialmente aquelas relativas a0s investiment
comprometidos e as melhorias dos servicos prestados. . o~

Antes que proliferem descontroladamente concessoes mal feitas © ,l;fzia
que, dentro de alguns (poucos) anos, nao seja necessario fazelj ‘-‘rr_‘a q?gn;,is
maos lingpas no pais, para investiga-las, alguns aspectos jurl'dit’-1C>“_nStm’u:lO
tém de ser estabelecidos ou redefinidos, como se sugete abaixo:
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a) Um Sistema Naciong] de Sa

n
Defina Claramente:

€amento, que

* as competéncias, atribuicges e responsabilid

* padrdes de qualidade dos Servicos aplicaveis s peculiaridades
ograficas e socioecondmicas e a diversidade ambiental
seo 0s m

* aestrutura de sua gestio e planejamento;
* 0s mecanismos de re

social dos servicos;

unicipios;
gulacao e as formas de participacio e controle

* os direitos dos usuarios;

* as formas de financiamento e in

centivos ao desenvolvimento
gerencial e tecnolégico do setor;

* os indicadores de metas 4 serem alcancadas;etc.

b) Regu]amentagé’o Especifica das Concessées
de Saneamento, que:

* trate dos aspectos e pecul
das condigdes exigidas dos po
outorgas, como o estabelecime
técnicos a serem cumpridos

taridades intrinsecas daqueles servicos e
deres concedentes, previamente as suas
nto de normas, critérios e procedimentos
pelos concessionarios e a instituicio do

Orgao regulador/fiscalizador independente e a forma de seu custeio:
* restabel

€¢a a necessidade de prévia autorizacio legislativa,
SIntomaticam

cnte excluida na Lei n.° 9.074/95; -

* estabeleca normas e critérios, visando coibir a formg(;éio de cadetas
€ Negicios danosas 4 competitividade e a livre concorréncia, e a ol()te‘ng’cTO
¢ lucrog €xcessivos, em detrimento dos usuarios e do Poder Puablico;

" defina dispensa de licitagao, quando se tratar de outorga a empresa

Public, ou de economia mista, sob controle do poder Foncedthe,
Criada “Specificamente para prestacdo dos servi¢os no ambito t-:xcluszz
de sey tetritério; bem como a fundacdes constituidas e mantidas p

143

., ) .. ..(
DIIOS 2)UIHD) QP PO DU SI0Ipaotl JONIGUIY OJUIUDIIDS 2P SVINYOS
s . ;



s na perspectiva do controle social

i
!

Politicas de Saneamento Ambiental: inovacoc

poder publico conceden-te-, ou % cooperaFivas ou Con’df)ml'nios le galmen;,
constituidos, com part1c1paggo’ fexcluswa.de usuarios dos Servigos
restritas a area de seus domicilios; ou ainda a empresa estadug]
saneamento, constituida anteriormente a Lei 8.987/95, observadys -
todos 0s casos 2as demais disposi¢oes da mesma lei e desde que 25
tarifas praticadas sejam compativeis com as c?as localidades Proximas,
e determine a submissao das concessoes vigentes, outorgadas soh ,
égide do Planasa, as disposigoes getais da Lein.” 8.987/95, notadamente,
3s normas relativas aos direitos e encargos do poder concedente (Artigos
29 e 30), as obrigagdes da concessionaria (Art. 3-1), a extincio da
concessio (Artigos 35 a 39) e que, ainda, reveja as disposi¢oes do Art.
42 daquela lei, relativamente As concessoes vencidas e aquelas de cariter
precario, permitindo, se do Interesse do poder co'ncedente, suas
profrrogagoes ou ratificacoes, por prazo nao su.perlor a dez ang,
<ubordinando-se o novo contrato a todas exigéncias da mesma lei.

¢) Regulamentagao geral da constituicao e
funcionamento dos 6rgaos reguladores/

fiscalizadores:

« independentes dos servigos, sejam estes concedidos 911 p;esfzizz
por 6rgaos vinculados ao poder concedente, caracFerlzan O21 -
competéncias, atribuigoes, responsabilidades e garantas de a:iaflte;
assegurando a participagdo equitativa ou majotitaria dos represe e
dos usuarios e da sociedade civil organizada, definindo as formas

s <ociedade:
5 . - A ¢ a SOCleda
financiamento e sua obtigacdo de prestatr contas periodicas

d) Reforma administrativa do Estado:

dos

" nto

. . . oname -
especialmente no que se refere a organizagao € funct ottt 1

6rgios executivos diretos e indiretos e da execugao O os N30°

; s e : & e liofvel
clusive modernizacio do sistema contbil, hoje inintelighV
especialistas, contemplando: q g servi‘ios

; & . . ifica
* vinculagio orcamentiria, em uma unidade espectiic®
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prestados pela administragio direta, pelos
de forma a garantir que haja pleno contro]
e aimpedir que as receitas arrecadadas seja

da administracao, sob pena de responsabilidade do adminjstrador;

» mudanca do sistema contzbil publico, para que espelhe receitas e
custos efetivos nos periodos de competénci
com base de caixa, e que mantenha re
facilitando 2 compreensiao dos Orgaos

* redefini¢ao juridica das autarquias prestadoras de Servicos com
contraprestacao tarifaria, para que, como suas congeéneres em paises
desenvolvidos, possam emitir titulos de longo prazo, lastreados nos direitos
de exploracao e nas receitas de suas operacées, como forma de captacio
de recursos para investimentos com longo prazo de retorno, submetendo
seus administradores a fiscalizacio do mercado financeiro e dos
investidores e sujeitando-as a intervencio dos érgﬁos' r.egulador.es /
fiscalizadores independentes, de modo a obrigar que seus dlrlg_e:ntes sejam
escolhidos por critério de competéncia e capacitagao Proﬁssxonal;

* mudanca na lei das sociedades andénimas, no capitulo que trata c}las
sociedades de economia mista, para que, satisfazendo o dlSpOSIFlVO
constitucional de isonomia com as empresas privadas, ﬂq'uerfq -submet;c’las
alei de faléncias e concordatas, aplicando-se os mesmos principios também
as empresas publicas constituidas com base naquela mesma lei.

qUals sejam cobradyg tarifas,
e dos Custos e investjmentos
m gastas em outras atividades

gistro atualizado do patrimonio,
reguladores/ ﬁscalizadores;

e) Reforma tributaria:

nto

criando incentivos para que as empresas depiirlljiim:ejarr;

concessionarias ou sob controle do proptio POdelr cros relativos 4

estimuladas a reinvestir lucros e/ ou isen.tandc;idooss iuntegralmente na
participagio do Poder Publico, quando reinves

Ptoptia empresa.
6) Conclu sao

e saneamento, usando
fimos resultados nas
cursos captados

' gt : dnomos d
Muitos municipios, com servigos auton e
{ 4 - A nS
agInacao, bom senso e seriedade, tém col i
Suas gestoes, realizando investimentos exclustv
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Politicas de Saneamento Ambicntal: inovacoes na perspectiva do controle social

atraves de fundos tarifarios de investimento e/o
contribui¢ao de melhoria, os quais, com

U com
! Co
podem se constituir em fundos rotativi

< fan
1"&(;;10 C plane t dﬁ

0s. :
Nnao aregra. e sO t id . -S. I.SSO’ POI.‘ern’ tem sido a] Ento’
e ga, € 50 tem acontecido pela INiciativa pessq) dos adp, ey

sem qualquer garantia de continuidade de gestio, fUStragoye,
A melhoria e o futuro dos servicos de SaNeament |

vez mais das mudancas juridico—institucionais e

implementadas. Sem clas, nio havers modelo de Privatizaex

livre do caos. Com elas, provavelmente, it se concluir que aszag.ao -

sao dispensaveis ou, no minimo, poder-se-4 libera-las s oAt

provavets estragos a que, hoje, nos, cida

pﬁﬂdﬁm cad,

Ser

OS 1iscog dos

daos—usuarlos, Stamos syjgjt,
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Cap- V1 Descentralizacao e
Racionalizacao das
[ntervencgoes Publicas Sobre o

Habitat Popular Urbano

Adauto Lucio Cardoso*

-
- Profeggor IPPUR/UFR]J
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1) Introducao

Histoticamente, O saneamento das cidades tem sido tratado, nos
meios técnicos e politicos, como uma esfera autbnoma de intervencio
do Poder Publico. Tecnologias, politicas e programas de agio,
instituicoes (publicas e privadas), assim como conhecimentos
especializados, constituiram-se com alto grau de especificidade em
relacio aos outros campos da problematica urbana. Essa setorizagao
¢ hoje considerada como um dos fatores responsaveis pela relativa
ineficacia/ineficiéncia das acoes de saneamento, como se evidencia
nos textos desta coletanea.

Romper esse isolamento implica em rever o diagnostico € o modelo
de intervengao que estruturam os padroes de provisao desses servigos.
Em termos mais politicos, implica ainda enfrentar as estruturas de
poder — técnico, econdmico e corporativo — que caracterizam a area
do saneamento. Nesse sentido, a descentralizacdo, a articulagao do
saneamento com as politicas urbanas e a democratizagao da gestao
dos servicos é condicao bésica para reverter o quadro vigente.

A partit dessas premissas, este texto apresenta uma contribuigao
para o debate sobre as possibilidades de reconstrugio do campo de
intetvengéio publica na 4drea do saneamento, de forma a aumentar as
perspectivas de eficacia e eficiéncia dos programas e, ainda, ampliar as
possibilidades de participacdo e controle social sobre as intervencoes.

O trabalho parte da construcao de uma compreensao teOrica sobre
? Setor que o articula a outros campos da guestao urbana, particularmente
4 problematica da moradia popular. A seguir, analisa os modelos
classicos de intervencao, que se pautaram nas idéias de setorizacao e de
centralizacio. A esses modelos, sio, entio, contrapostos alguns resultados
de pesquisas recentes sobre 2 municipaliza¢io da intervengao publica
N0 habijtat popular urbano. Por fim, nas conclusdes, sdo apresentados
:i)s afgumentos centrais que identificam as potencialidades e os limites
inaciide::ntl‘alizagﬁo (r.nunicipalizac;ﬁo) e da articulacdo das politicas que

sobre o hébitat popular urbano.
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2) A Problematica da Moradia Populay .
Grandes Cidades Latino-Americanas s

Como ressalta a literatura teorica sobre o tema familias'| 3 Droducs,
moradia depende de duas condicoes basicas, a saber: a oferta de C: édjda
para o financiamento da construgdo e da comercializagio, e a oferty (;0
solo urbanizado. A necessidade de financiamento decorre da ﬁ‘flormz
disparidade entre o preco do imovel e a capacidade de pagamento
populagio'. Como mostra 2 experiéncia histotica, mesmo nos paises
centrais, a expansao do mercado comprador de imoveis para as camadag
de renda baixa e média somente ocorre quando ha um sistema de crédito
que corresponda a capacidade de pagamento da demanda, financiando
o consumo a longo prazo. No caso dos paises do Terceiro Mundo, essa
situacao € ainda mais grave, devido, por um lado, a limitagao da capacidade
ccondémica global e a0 comprometimento do Poder Publico com o
financiamento da industrializacio® e, por outro, 2 enorme desigualdade
de distribuicio de renda que gera um contingente consideravel de pobres
¢ excluidos. Na experiéncia brasileira, o Sistema Financeiro de Habitacao
foi a instituicao que mais ativamente buscou cumptir o papel de provisao
de crédito a juros subsidiados, para os setores popular e médio.

Além da necessidade de crédito e considerando que © produto da
construcio ¢ um bem imovel, a produgao de moradias necessita
permanentemente de NOvos terrenos. Nio quaisquer terrenos mas
aqueles dotados dos equipamentos ¢ servicos necessatios a vida ut-
bana. A oferta de terrenos, por sua Vez, depende de dois fatores: das
formas de proptiedade e do preco da terra.

___...-——""'""—-

I Ver, a respeito, Ribeiro (1997); Topalov (1974, 1979); Ascher; Lucas (1974
Lipietz (1974), entre outros. duto
2 Como mostram as analises sobre o tema, existem algumas caracteristicas do Pro 50
habitacd@o que o tornam extremamente avesso as iniciativas de mOdermZi@ :
principalmente pelo fato de sua produgao depender, a cada ciclo produtty C i
incorporag@o de terras urbanizadas. Em decorréncia, o setor de Constmgjgstrial.
organiza-se mais como uma atividade propriamente manufatureira do gue &

' A [ho nOS
Conforme Topalov (1974,1979) e, para a questao da organizagao do traba

canteiros, Vargas (1983).

., O -zri
3 O que levou alguns autores a caracterizar a urbanizagao dos paises perifc
“descapitalizada”. Conforme Piquet (1983).

cos como
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£m relagio &s formas de propriedade, a predominanci
ncia de relacdes i,

g ia, aquelas em i
W,mﬁ;m.r, ou s€ja, aq que predomina o valor de uso* oy e =
m que g

terra cumpre tril papel de acumulagio patrimonial, Pode vir a ser um obygts
ﬁcO]OCagﬁO de govos terrenos no mercado, na quantidade uahztaguﬂo
localizacao requeridas para o atendimento das necessidades ha}’)ict]acio Al c;: e

Com ?e]?géo a0 Preco da t.erra, sua variacao ira depender essencisdil::n.te
das condlgoﬁes de COf?IIHJﬁbzfz’dade NESSES terrenos e da sua localizacio no
espao da cidade. Uma dessas condices ¢ a natureza fisicq do térreno
proptiamente dito, ou daslér'eas circunvizinhas, ou seja, sua topografia, a;
caractetisticas geomortologicas, etc. Outra é o conjunto de normas que
regula 0 USO € 2 OCUPACAO do solo e as regras relativas 2 edificacao®.

O fator localizacao envolve uma maior complexidade. Por um lado,
os terrenos disponiveis (para o mercado) seriam aqueles que gozassem
de acessibilidade minima aos centros geradores de emprego’ e que
contassem, ainda, com infra-estrutura, equipamentos e servicos que
garantissem um determinado padrao (minimo) de qualidade de vida®. A
escassez ou a abundancia relativas desses itens - transportes, saneamento
ambiental, equipamentos de educacao, saude e lazer, entre outros - definira
entdo um mapa basico de precos de terrenos na cidade. Sobte esse mapa
basico sobrepde-se, entdo, uma outra dimensao, que reflete o que se
poderia chamar de divisio social e simbélica do espago, consistindo na valotizagao
diferenciada atribuida a diferentes lugares na cidade em razio de certas
caracteristicas, como a proximidade a certas amenidades, a qualidade da
paisagem ou, ainda, o acesso a atividades valorizadas socialmente.

Uma sintese dessa andlise pode ser vista no quadro a seguir:

4 0 exemplo mais contundente é o do pequeno comerciante ou_p_restador de servigos
que depende de uma determinada localizagdo para manter a sud atw!dade, oque {afi CZ$
que esse agente nio se coloque no mercado segundo uma rgcuonahdade Capllallz Etlerra
sentido restrito, ou seja, ele nao estaria necessariamente_dlspoSto a o'feljecegishénos
POr um prego estabelecido a partir da l6gica de valorizagdo dos capitais 1m00n_um0 cie
SE importante ressaltar a diferenga entre necessidade —que Ci‘pr?ssa ° Ccoéseguem
Caréncias da populagdo — e demanda — que expressa aquelas - gﬁleen[o
S¢ inserir efetivamente no mercado a partir da sua Cflpgadade dzpag[er 0 carditer de
Essas normas podem ser definidas pelo Poder Piblico ou podett
UMa regulagdo privada estabelecida pelo loteador.
AC?Ssibi]idade esta que é fungdo da proxi midade €
Um sistema de transportes eficaz. .
Sempre lembrando que o padraominimo de qualidade de
“Onstruido, respondendo a uma certa conjuntura e

spacial ou da disponibilidade de

vida é historicace soE:i‘almente
|, econdmica € politica.
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A expansio do mercado de moradias, como vimos, depende da
oferta de crédito e de terra. O crédito, por sua vez, depende da
constituicio de um sistema de financiamento que permita garantit prazos

maiores e juros subsidiados, o que nio pode ser pensado, em grance
escala, sendo a partir de uma politica centralizada. Com relacao 2 ql-JCStﬂo
fundiaria, o aumento da oferta depende da agao do Poder Publico n2
provisio de infra-estrutura, dos equipamentos e dos servigqs urb?mS’
além da regulacao do uso do solo. A auséncia do Poder Publico, seja i
oferta de crédito, seja na provisdo da infra-estrutura, gera uma escas N
de terra urbanizada, com consequéncias sobre o seu preco- Essadl‘; N
sido a caracteristica basica dos paises latino-americanos, 0 qu¢ i
questao da moradia, tomada em seus termos mais amplos, contot™

bem mais dramaticos do que nos pafses centrais’. P

ir
i aramll'
9 Mesmo nesses paises, a intervengio piblica se faz necessaria Parﬂuge Jevou 8
provisdo desse bem para os setores mais desfavorecidos da POP"la‘;ao'i“o qalov 1987
—_ : . T 0 ’
habitagao a ser considerada uma “mercadoria im possivel”, conforme 10P

SEZ
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Os patamares (relativamepte) elevados de preco da terta wrbanizada
orfl 8 ociedades em que s¢ ve.rlﬁca uma escassez de investimento pﬁbiico’
cornam extremamente dificil o acesso das camadas de baixa renda ;
esse mercado. Para resolver o problema, produz-se uma tendéncia dual:
, moradia torna-sc mais precaria e a produ¢ao, mais informal
reduzindo-se O Prego final para o consumo. Produz-se, assim, urnz;
mercadotia barata, mas de baixa qualidade. Santos (1985), descrevendo
2 expansao dos loteamentos periféricos, assim expressa essa tendencia:

Assim as empresas podiam realizar o milagre de continuar
agindo em se¢des do territorio que nao permitiam lucros
altos nem em grande velocidade. Praticavam uma dupla
abstracdo: 1) Fingiam que estavam oferecendo terra
urbanizada: 2) faziam crer que, no futuro seria inevitavel
a acdo do governo para promover a melhoria dos locais

que vendiam. (Santos,1985:25)

Quando parcela significativa da producao habitacional torna-se cada
vez mais precaria € informalizada, surge uma segmentagao da oferta
em submercados, com localizagoes geogrificas, formas de producao €

agentes eCONOMICOS particulares, a saber:
* 0 submercado em que predomjna a produgao formal da habitacao

pelos segmentos empresariajs mais #70dernos, concentrado em regioes da
cidade que se caracterizam pelo alto valor - material simbolico - da terra;

* 0 submercado em que predomina a produgao formal ou senu-forfn?l
de loteamentos populares, voltada para SEtores de baixa rendal ou média
baixa e que se estende pela periferia metropolitana, caracteﬂzado pela
llegalidade ou pela irregularidade (ligada principalmente a0 nao-cumprimento
das determinacoes da legislagio federal de controle do parcelamento do
s0lo) e em que a terra apresenta condi¢oes precatias de infra.—estruturﬂ.; ]

* O submercado das favelas, em quc predomina a informalidade,
dada pela origem dos assentamentos (pot invasiao) € qué, c’ogl a
Petmanéncia e 4 estabilidade no tempo, pode Jssumir caracteristicas
Metcantis (aluguel ou venda do Jireito de ocnpagat)- - uma

* O submercado da produgao por encomenda, que re?resen e
Parcela importante do parque habitacional e qu€ caractetiza uma pa
das areas suburba d ducao € feita poft encomenda a

_ nas, onde a produ¢ :
Profissionais especializados (empreiteiros OU arquitetos)
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Politicas de Saneamento Ambiental- inovacoes na perspecliva do controle social

Concluindo, pode-se afirmar que existe uma dimensg;
especificamente urbana da producao das desigualdades SOClajs jo
embora ancorada na desigualdade fundamental gerada no PfOCes’sg de,
produgio e distribuicio da riqueza, tende a aprofundar-se, na med; dz
em que o mercado fundiario e imobiliario produz uma dESigUaldade
especifica, 20 dificultar a capacidade de acesso de parcela Sigﬂiﬁcativa
da populacio ao conjunto de bens necessarios a teproducio socia], A
solucio encontrada pelas camadas populares e, ainda, por uma parcel
do setor de producao de loteamentos, para enfrentar esta contradicio
é, como vimos, a constituicao de um habitat popular urbano marcade
pela auséncia (ou precariedade) do planejamento, dos recursos, da in-
fra-estrutura, dos servicos e da acessibilidade ao trabalho. Dentro desse
quadro, a questao do saneamento ambiental (ou a sua auséncia) adquire
importincia crucial como um dos principais elementos responsaveis
pelas condicoes de vida da populagao, refletindo-se em maior incidéncia
de doencas, maior fragilidade da moradia e seu entorno, sujeitando-os
a riscos como enchentes, desabamentos, etc.

Essa caracterizagao geral pode ser sintetizada no quadro abaixo:
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politicas de Provisao de Moradias e Inf
1sa0 e Infra-
- a experiéncia brasileira

3)
Estrutul‘a

A resposta do Poder Publico, nos paises periféricos, a ess |
. e . . - " e Con u
oblemas foi plmcipalmente constituida através de int i
‘ ervencoes

de pr
setorlzadas - em polltlcas e programas habitacionais, de san
(Q t 0 eam
de transportes, ¢, mais recentemente, ambientais - e centralizad ento,
allzadas — no

smbito do Governo federal.

No Brasil, o BNH enfrentou o problema da moradia popular -
de uma politica centralizada de financiamento, dele Iinldju ar a'tf‘i-lz/ﬁs
estaduais a producao direta, baseada na exechglO’ s f’%r;cl © 2 oOrgios
em dreas petiféricas ¢ na remogao de moradores c%e‘ ﬁreiicc?n’;mt(is
para alguns desses conjuntos'. Todavia, j4 em meados d‘a déia;: Zz

70, vert - ’ ‘
_ verificou-se que a questao so poderia ser enfrentada de forma

adequada tratando-se também do saneamento. O programa de

investi : 151 '
timentos em saneamento basico foi entao desenvolvido nos

mes 1zaca :

; mols moldes de centralizacio, através do Planasa'’. O objetivo geral
as politi ili ‘
politicas de saneamento cra utilizar os recursos disponivels —

basicamente do Fundo de Garantia do Tempo de Servico (FGTS) —

de form i
a 2 aumentar o ouput produzido, buscando-se a reducao drastica

dos custos.
O modelo desenvolvido no ambito do BNH, prin

sua segunda fase, buscava ampliar a politica de construgdo de
es de baixa renda, Atraves
procurando reduzir custo
mento da construgao. Um
onjuntos foi 0 fato de
strutura, tornando

cipa]mente na
conjuntos

2;?_‘23(}50 dos recursos dispom’veis,
dos gfoglirzrcfvisﬁo de terras e do baratea
SEiien o ]aab (:incontrados- i’lﬂ cor?strugao dc?s e
S e};n ntados em regioes p.rlvadas de .mfra—e , tof
, €M muitos casos, 0s equipamentos instalados no Interior dos

m sistema qué

Conjunt m
§) : 1
o s. O Planasa foi pensado, entao, como U

s, NO

volvida entre 1965 €

Janeiro, desen
foram assentadas em

lias removidas
0, majon’tan'ameme.
ento seguiu, tal

10 A pals:
1974,[;?:1]:1;?,1 de remogdo de favelas no Rio de
Conjuntog habfltce.rca ‘?e 30 mil barracos; as famf !
I'A adogag dl acionais na periferia do municipio dO Ri
oMo no ¢aso Zum mOC!clo setorizado e centralizado para o saneam
Campo, deg a moradia, a experiéncia historica brasileira, em que
e o final do século XIX, ja apresentavam forte grau d
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Politicas de Saneamento Ambicnial: inovacoes na perspectiva do controle social

enfrentasse €ssa caréncia. Em certo sentido, acreditava-se que o f
o Planasa ocorret sob 2 égide de um 6rgao habitacional (o B I\?to de
representava, institucionalmente, O esforgo suficiente para a integrl? )
das politicas de moradia e saneamento. G20

O quadro abaixo mostra algumas caracteristicas do modelo -

adotado.

REDUGAO DE
CUSTOS

 PROVISAODE

RESERVAS : Tl RACIONALIZACAO TAMANHO
FUNDIARIAS INFRA-ESTRUTURA / . /
e N INDUSTRIALIZACAO QUALIDADE
2
| )
| DESAPROPRIAGAO

\ J

| Logo, Tornaram-se evidentes as fragilidades desse modelo. EM
primeiro lugar, manteve-se o descompasso entre as diretrizes da pOHti‘Ca
de habitacio e as da politica de saneamento, que continuaram a seguif 2
suas logicas setoriais particulares. O modelo de provisao baseado. ¥
SRR de grandes conjuntos nas periferias urbanas rambém foi obJet©
de intensas criticas, e revelou-se incapaz de atender as camadas de me_nOf
renda, dado o alto custo unitario das moradias produzidas, e relaga© ’
capacidade de pagamento da populagao. Como uma tentativa de supe™
alguns dos limites identificados no modelo de provisao, desen‘f'olverarn

Se OS . .
c ] - as eI Ilbrla O E
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Apesat das mudangas, permaneceu intocado o que talvez se;
sincipal obstaculo: a atuagdo setorizada. Esta permanecera fad Sc?a .
550, j qu?, c9m9 exposto acima, o problema da moradia 2 ;1 30
(aneamento a0 intrinsecamente relacionados. Guardando també §
estreita vinculacio com a problematica da oferta de terras. Isso le in
que OS esforcos para aumentar a oferta dos servicos de saneamentc? ia
a oferta de unidades habitacionais acabem prejudicados pela acio clu
rcado fundiario. Sem uma politica fundiaria clara e senju umz

fraca

meé

articulag
A questdo fundidria, soma-se o problema da regulacao do uso do

solo. Como atestam alguns dos textos desta coletanea, a intervencao na
srea dos servicos de drenagem, ou mesmo de agua e esgr;to, é
freqientemente, prejudicada pelo fato de os assentamento ja existente;
ocorrerem em areas inadequadas, onde a solugdo técnica para a ocupagao
¢ cara ou mesmo ineficaz. A situacdo é fruto exatamente da so/ugao oferecida
pelo mercado, como forma de adequar as necessidades habitacionas as

possibilidades de pagamento por parte da demanda: os assentamentos
(ou seja, ocorre a OCUPACAO
o, e falta investimento
mais segura ou

pulares -

io entre as politicas urbanas, perde-se em eficicia e em eficiéncia.

tornam-se progressivamente mais precarios
das piores terras, aquelas inadequadas 2 urbanizaca
em infra-estrutura, que permitisse 2 ocupagao de forma

adequada). Esses assentamentos — favelas ou loteamentos po
trizes de uso e ocupacdo do solo, que

6. Na maioria dos casos, oS
nao existem regras efetivas
ituras nao dispoem
ir as lets.

es sobre O
o, com as

acontecem sem respeito as dire
poderiam prevenir situagoes de risc
municipios periféricos das grandes metropoles,
para o uso e ocupacio ou, quando existem, as prefe
de recursos técnicos ou administrativos para fazer cumpt

’ COﬂSiderar a necessidade de articulacao das intervengo
hab'l‘fat popular urbano, principalmente 2 politica de saneament \
PD}lncas de moradia, fundiaria, de transportes € de uso do solo, traz 2
E)alla_a questio da municipalizagao. Efetivamente, parece claro que sO em
2?}?&2 ::;unicipal serd possin.i"l pensar um novo m?dZLO iﬁégﬁzggz
Ao Sewintegra(;ao torne-se viavel e ef(:",tl-va. A~ questﬂoﬂs P s A
logica Set;}?zl coloca-?e como necessatia, 020 aftfti igaequue I
area, myg tL,bZ;mo - defeﬂdldq per a]gumas:ﬂ orque, NO municipio, 2

_ e, talvez, principalmente porqus,

intepyocx :
a o . ’ ’ te‘
8racao das politicas é possivel, 20 menos tecnicamen
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Politicas de Sancamento Ambicntal- inovacoes na perspecliva do controle social

Embora as politicas de saneamento € de moradia Apresentassem e
quadro extenso de problemas e fragilidades, o que levou finalmente az
desmantelamento do sistema existente de provisao de moradias, g Brasj]
foi a incapacidade financeira de se gerarem recursos para (;
desenvolvimento das politicas. O aporte de recursos baseava-ge na
capacidade de expansdo do FGTS, que, por sua vez, tinha yy,
comportamento pro-ciclico, ou seja, expandia-se ou contraia-se de acordo
com as caracteristicas do ciclo economico. Com a crise e a recessio dog
anos 80, a folha salarial se retrai, 20 mesmo tempo em que aumentam as
demandas dos desempregados sobre o FGTS. Paralelamente, amplia-se
a inadimpléncia dos mutuarios, premidos pelo arrocho salarial e pela
inflacao. A crise acabou pot levar a extingao do BNH.

4) Descentralizacao e Municipalizagao das
Politicas Urbanas — a experiéncia recente

Com o esgotamento desse modelo, produziu-se um vacuo no
ambito das politicas federais, que se comportaram, ao longo dos anos
80 € 90, segundo um padrio stgp and go. Por causa desse vicuo e também
como conseqiiéncia da redemocratizacio e do fortalecimento da esfera
municipal, proliferaram as iniciativas locais no desenvolvimento de
intervencoes sobre o habitat popular urbano.

Muito embora premidos pela escassez de recursos, 0s novos governos
municipais eleitos no periodo da redemocratizagao do pais,
caractetizaram-se por um novo padrio de gestao, principalmente na
capitais e nas grandes cidades, assumindo com maiot impeto 4
responsabilidade pelo desenvolvimento de politicas sociais. Em alguns
casos, como o da saude, essa responsabilidade surge como EIm.a
transferéncia de encargos, no bojo de uma articulagao dos diversos m\;ls
de governo na prestagio dos servicos. Em outtros, como O sl dt
as iniciativas sio tomadas pelos novos governantes como erltonto
compromissos de campanha ou do programa partidério. O Sanea.me 5(;
COMO mostram alguns textos nesta coletinea, aptesenta Wma smlfgos’
ambigua, com alguns municipios respondendo pela gestao dos setv :1?1 |
€hiquanto em outros ainda prevalece a competéncia do Govern© est
estabelecida ou reforgada no perfodo de vigéncia do Planas-
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Um momento patticular do processo de redemocratizaca ’
‘odo constitucional. Como i ressaltado em \:{111 a¢ao do pas
o da Constituicao Federal estabeleceu um marcooisr;utc‘)res, a
s resultados, seja pelo envolvimento de moviment([;)s;(t)acri]t?’

ais

foi 0 p¢t
elaboraca
seja pelos scu
ou 2550Ci2G0ES de classe em sua elaboracio. Todos os A
sociedade organizada se viram frente ao desafio de gerar propogtq:

concretas relativas aos temas de seu interesse, que fossem, a0 mesmo

tem

esse
e idéias, corporificando as grandes matrizes da cultura politica brasileira
. e 3

em seus diferentes aspectos'.
O resultado atingido foi contraditorio. Embora tenham sofrido

PO, politicamente eticientes e tecnicamente consistentes. Durante
processo, assistiu-se 2 um confronto de correntes, grupos, instituicoes

derrotas em temas decisivos, como 2 reforma agraria, pode-se dizer
que Os setores chamados progressistas alcancaram vitorias expressivas,
principalmente no campo dos direitos e das politicas sociais'".

Com relacio a descentralizacdo administrativa, as mudangas sao

muito signiﬁcativas:

Pelas Constitui¢cdes anteriores, o Municipio nao era parte
integrante da Federagao. Vale dizer que era considerado
apenas como uma unidade administrativa componente
do estado, e, consequentemente, sua lei fundamental [a
Lei Organica Municipal] era produzida pelo Poder
Legislativo Estadual ( Assembléia Legislativa), cabendo
3 Prefeitura e 2 Caimara de Vereadores administrarem
as peculiaridades do municipio. (Pressburget, s/ data:2)

g Conforme Souza; Lamounier (1989).
Seguindo em parte a caracterizagao de Souza € La
e " . :

$ses setores da seguinte forma: i) grupos li gados aos 1
0 ; : - ;
alfllflos sem-terra no campo, fortemente influenciados pela
) Imensdo coletiva, no campo dos direitos, € a responsabilid
as politicas sociais: ii) grupos ligados ao movimento sindica :
s rativos e, principalmente, a ampliagao dos direitos dos traba = da ordem
ecndlfal;_ iii) grupos nacionalistas, cuja principal atuagao 5c o m; N l:Jas empresas
n OMomica, através da preservagio dos monopdlios estatals © da defesa e e
AClonais. Podem-se agregar a estes 0s grupos Orgﬂnizados que lutar
discriminaces sreedr . et . anto ambientalista.

Nacao (mulheres, negros, etc.) € ainda o movimen

mounier, podemos caracterzar
novimentos populares urbanos
[greja Catolicae que valorizam
ade do Estado, no campo
| defendendo interesses
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Politicas de Sancamento Ambienial: inovacoes na perspectiva do controle social

Ao passarem a ser considerados como unidades politicas
ganham nao apenas a tesponsabilidade e o direjtg de ei;; m i
constituigao, como também maiores poderes para a form s dOrar_e -
basicos legais que orientem 2 sua legislacio ordinaria : Princip,
Ao lado da ampliagao de sua capacidade legislativa g .
também passam a ter suas atribui¢ées politicas e adnﬂmst;aﬂvas‘;ﬂlcipios
mais claramente na nova carta constitucional. Sio estabe] efinidy

A » . .~ CCldaS
competencias comuns a Uniao, estados e mUﬂinpios- » COmg
. a protﬁgio dO

meio ambiente ¢ o combate a polui¢do em qualquer de suas fi
OI'mas: ,

preservacao de florestas, fauna e flora; a promogao de progr

. . A A i amas de Onstryg,
de moradia e melhoria das condigoes habitacionais ¢ de saneqrny,

\ 110 bisigy, ¢
combate as causas da pobreza e aos fatores de marginalizacs
promovendo a integracao social dos setores desfavorecidos™. gs;;
competéncias ptivativas dos municipios: legislar sobre assuntos de in-
teresse local; suplementar a legislacao federal e estadual no que couber;
organizar e prestar diretamente, sob regime de concessio ou petmissio,
os servicos publicos de interesse local, incluindo o de transporte coletivo,
que tem carater essencial; e promover o adequado ordenamento terri-
torial, mediante planejamento e controle do uso, do patcelamento e da
ocupacao do solo urbano®.

Ap6s a promulgacio da Constituicao Federal, em varios estados
serdo criados féruns de participagio popular para a elaboragio das

constituicoes estaduais, visando garantir ou ampliar as conquistas obtidas.
| aparect

Em algumas constituicdes estaduais, a questdo habitaciona .
o, € nao

como um direito da populacio, a ser atendido pelo govern
apenas como uma competéncia estadual.

O mesmo processo ocorrido no ambito estadual ‘fepete Jagao
dimensio municipal, seja com relacgio as leis organicas, S€j4 R rede 5
a0s planos diretores. Em estudo realizado sobre um ,:m.wersfss -
grandes cidades brasileiras'®, constatou-se que 0s mum_dplos lg::pﬁbljcos
cada vez mais, a assumit a responsabilidade pelos investimento
com relacao as politicas de habitacio populat. yma ve? que

. A z 0S
Deve-se ressaltar a importancia desses resui”/

14 Conforme o Artigo 23, incisos VI, VII, IX, e X.
I5 Conforme o Artigo 30, incisos I, 11, V, VIII e IX.
16 Conforme Ribeiro, 1994,

_se em
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claramente que, por iniciativa das ini - .
bitacional ja sofrlz um Processo dzi':’;ﬂlstmgoes Inicipats,

e g e descentralizacio. E
Jinda, que a urbgmzag:z,p dos ~ass.entam,f:nto:3 populares e a regularEZQCQ(;
fundiatia 30 ho]e_pohtlf:as tao importantes — ou mais — do que as,de
(onstrucao habitacional, invertendo assim a logica que caracterizou a acio
do Banco Nacional de Habitagao. Sem_ duavida, essas politicas air;da
gependem do aporte de rec'L{rsos pelas instancias federal ou estadual,
mas, em 19 gmndoesﬁcldades, ja se estabelece, na lei organica municipal, a
exigéncia da prew_sao de re(.:ursos or¢amentarios para a moradia popu-
lat, garantindo assim, em principio, a continuidade da politica.

Os resultados da pesquisa mostram, ainda, que verifica-se, na pratica,
yma ampla incorporagao da politica habitacional na agenda politica
municipios de grande porte. Observa-se, inclusive, que essas
vas ocorreram mesmo naqueles municipios que nao a tinham
m suas leis organicas e planos diretores. Nos municipios
enas em dois casos, ambos referentes a municipios
o metropolitana do Rio de Janeiro, nao existiu
u de fato, sobre o assunto.

0 0 que aponta a legislagao, as iniciativas
os de regularizagao fundiaria, mas
strutura - principalmente nos
oferta de lotes urbanizados
Por outro lado, constata-
ra da agenda politica
ucio do problema
x0) demonstram
o de rumo, em

estabelece™
1 Po]jtica ha

dos
iniciatl
previsto €
estudados, ap
periféricos da regia
qualquer iniciativa, legal o

Por outro lado, contrariand
Jocais ndo se restringiram a Process
também incluitam a provisao de infra-e
programas de urbanizacao de favelas e de
-eaprovisio de novas unidades habitacionais.
se que a politica de remogao de favelas esta fo
local, pelo menos enquanto diretriz geral na sol
habitacional'”. Os dados (conforme quadros em ane
com clareza que a politica habitacional esta mudand
diregao a2 municipalizagao, € incluindo no seu escopo 1 .
priticas tradicionais de produgao direta de unidades habitacionais mas
uma intervencio mais ampla sobre O habitat popular urbano, incluindo
praticas reguladoras, politicas fundiarias, provisao de infra-estrutura,
equipamentos e servicos, com destaque pard 45 iniciativas no €ampo

a0 apenas as

do saneamento.

————

o, associadas

emog¢a
de

pontuais der :
reas de risco ou

17 N3 i
Nio se descartando, todavia, iniciativas .
liberagdo de 2

rinci Nghlt” ! il
gre Cipalmente 2 justificativa (real ou ndo) da
S€rvagao ambiental,
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Politicas de Sancamento Ambiental. inovacdes na perspectiva do controle social

Y

5) Concluindo: possibilidades e limites da
municipalizacao e da articulacao das politicas
que incidem sobre o hdbitat popular urbang.

O argumento desenvolvido no primeiro item deste texto nos ley,
a identificar o processo através do qual as cidades latino-americansg
se desenvolvem, gerando fortes desigualdades urbanas - que reiteram

e amplificam as desigualdades sociais -, que se cristalizam em um
desequilibrio entre as areas nobres e centrais, os subtrbios, e a5

periferias e favelas - essas iltimas compondo o que chamamos de
habitat popular urbano.

As politicas habitacionais e de saneamento tradicionais seguiram a logica
da centralizacio e da seforizacao, justificada com base em argumentos técnicos
e financeiros. A intervencio, baseada nessa logica, gerou, todavia, graves
problemas de eficacia e eficiéncia. A seforizagao excessiva hnpediu o didlogo
entre politicas em principio complementares. A centralizacio impediu a
identificacio correta e a qualificacio adequada das demandas. Por outro
lado, a desconsideracio dos fatores fundiarios que, como vimos, exercem
importincia fundamental no processo que torna o habitat popular urbano
cada vez mais precatio, tesultou em forte aumento da ineficacia da acao
publica, permitindo a geracao de rendas extraordinarias 20s proprietarios
e promotores fundidrios e imobilidrios. Finalmente, esse modelo de
intervencao revelou ter muita resisténcia a participagao € ao controle social.

Considerando-se as criticas acima, pode-se afirmar, em principio, que
a intervencio sobre o habitat popular urbano no Ambito municipal guarda
uma potencialidade positiva na resolugao adequada dos problemas, desde
que se possa construir um modelo de interven¢ao que associe politicas
reguladoras, fundidrias, e de provisio de infra-estrutura, de servigos € fjlﬂ
moradia. Por ser a instancia governamental competente sobre 2 reglﬂﬂ‘r?o
do uso do solo, e por estar mais préoximo aos problemas, € nessa instancia,
em principio, que se poderia enfrentar, com maior eficacia, eficiéne
controle social, a problemitica do habitat popular urbano.

A municipalizacio se potencializa com a introdugio de um m(?dlelo
de gestdo o qual articula as diversas politicas que incidem sobte O habitat
popular urbano, de moradia, saneamento, transportes, ambiental L

jae
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o claro é a tensao que se institui entre os gestores das politicas ambi
dia, com relacio a questao das areas de protecao ocu ‘ad jfemfﬂ
mbiental perde sensivelmente eficacia se nao for diretamente acompanh«:lda
por uma acao forte na area da moradia popular.

Por outto Jado, nao se deve desconsiderar obsticulos reais que se
olocam pata 2 gestao municipal e que podem reduzir o impacto de
uma politica de descentralizacao radical:

. A acio local e pontual freqientemente desconsidera a eficiéncia
récnica € a sugentabﬂldade ambiental das politicas, principalmente no
que diz respeito a0 saneamento.

e A escala adequada para a provisao de certos servicos, como O
de 4gua ou o tratamento de esgotos, pode ultrapassar
locando a questio da gestao metropolitana

exemp
¢ de mota

abastecimento
as fronteiras municipais, co

e da aglomeragdo urbana.
e« A cultura polftica municipal esta fortemente marcada pelo

clientelismo, o que acatreta poderosos empecilhos a adogio de politicas

tecnicamente eficientes.

transparentes, democraticas e
je forte limitacao na sua capacidade de

« Os municipios tém ho
financiamento de politicas mais abrangentes.
* Os quadros técnicos locais, na grande maioria dos municipios,

nio estio devidamente capacitados para a sustentacio da acao

governamental dentro do padrao proposto.
* Existe uma grande diferenca entre a capacid

financeira de municipios de grande e pequeno port
versas. Sem algum tip

iativas serao sempre li

ade administrativa €
e, COMO também
2 g & . % , v a

entre municipios de regloes di o de -pc()illtlc
mitadas.

redistributiva e suporte técnico, as inic
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Anexos

Tabela comparativa entre a Politica Habitaci
cional,

contida nas Leis Organicas, e os
: =, programa <
na ultima gestao Municipal - 19933/3339? volvidos

T S———g T — r——

’ -,I ()Sr v (, g g e yF ) IJ e Lt 'd

..——-"‘"_ Fundo Recurgos do
MunICIpIOS Habitacional Orgamento
1992 1997 T555 — AEIS
Campo Grande N e N 5 1992 1997
Caxias do Sul =5 S S S E N
Contagem - . S S S S0 N
Diadema N S N S SC N
Duque de Caxias N e S N N N N
Feira de Santana 5 g S B N g
Florianopolis N 5. % N S S.E S
Fortaleza N S S S S.C 3
Goiania N 5 S S S-E S
Guarulhos N N S S S.E S
Joinville TR e N S N N
Jundiai N s N N S-E S
Londrina N N N N N S
Maud N N N S S-E N
Niteroi N =% ] N S N S
Nova lguagu N N N S N N
Osasco e 8 S 8 N ] N
Pelotas R S N [ . [ -
Porto Alegre SR A S N S
Santos LS =8 i S S -___._._.N_—-—--.__.--—S——-——
Sao Gongalo N N_ N ______N_._—-—__.__.-N—-—-—-—-—--———S——'—’”
Sao Joao de Meriti N I s.] N _____l\’___a,___—N————-——————::——*—'
Sao Paulo N s N _____l“__——____—'\-‘———-————-—é-—-‘“
Soroc.aba N | N N _____§__—-—__.—-——E—-“'-—-——"‘S"’""—'
Teresina N N N ____._§_—-———_.—-————-“"“-—"'""r_‘
Vitéria N S N _____’jl____-___..-s-'-%—-‘-—-—-é:ﬁ"
Totais S=8 s=19 | S=10 _..-Sjls-—'-""s'f"'—_—_—-ﬁ;?—
L N= 8 N=17
N=18 N= 7 N=16 ] e
Nota: S=sim N=nao E=enun ciado sl progrllhab“‘
rLt 1 al:
Participagio na gestao da Politica Habitac1on
dos

foram levant

S ﬂté a ora, =
& o na gestio da

de particiP

oS processado
forma

D icipi ;
entre os 31 m-umclpl aca
aqueles onde ¢ utilizada alguma

politica habitacional.
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- __E
. Municipios que adotam algum tipo de
participagdo na gestao da politica habitacional: 20
8 i i . ® —~ ’ —
« Municipios em que a participacao se da na forma
de conselho com representacao de setores da sociedade: 12
« Municipios onde nao ha nenhum tipo de
participacao na gestao da politica habitacional: 1

Fundos municipais que contribuem ¢ / recutsos para a politica

habitacional:

e Municipios com fundo municipal:

18

e Fundos com origem dos recursos exclusivamente

municipais:

08

« Fundos ¢/ patticipagio de recutsos oriundos de
novos instrumentos de gestdo do uso do solo (IPTU
progressivo, solo criado, taxas de ocupacio de terras
publicas, venda de indices construtivos, operagoes
interligadas):

04

« Fundos que contam Zambém c/ participagao de
recursos estaduais e/ou federais

10 \

Politicas de Sancamento Ambiental: inovacoes na perspectiva do controle social

Instrumentos de politica urbana:

Nos 31 municipios analisados até agora, fol identificada a ocorrencid
dos seguintes instrumentos de politica urbana relacionados a0 uso €

ocupacao do solo:

AEIS/|Solol I P T U|Operacoes Operagdes Contribuicdo D-HZ:;(;
ZEIS Criado | progressivo| Interligadas Utrbanas  |de Melhotia Perais® A
o _—
05
07 | 06 03 02 02 |
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Além destes, foram F:itados também os seguintes mecanismos: itea
1e urbanizacao priorjtzirp, bar?co'de terras, usucapiao urbana, requisicao
Jrbanistica, transferencm.d:e ?ndlce para preservacio do patrimc’mi(;

Em nove dos 31 municipios, nao ¢ citada nenhuma modalidade de

instrumentos urbanisticos.

Programas /projetos que incluem construgao de unidades:

« Municipios que adotam este tipo de programa: 21
« Total de programas: 62
« Programas que incorporam mao de obra local: 36

» Programas que contam com assisténcia técnica da

prefeitura: 36
« Total de unidades produzidas: 40.768
* casas: 8.785
* apartamentos: 16.659

15.324

* s/ definicao:

Programas/ projetos que incluem oferta de lotes (nao foram
considerados aqui os programas de produg¢io de unidades):

* Municipios que adotam este tipo de programa: 15
* Total de programas: 32
* Programas que incluem infra-estrutura para oS lotes: 28
* Programas que incluem infra-estrutura para os lotes: 36.951

e ——

1)fogram:azS/ projetos com urbanizagao de assentamentos.

M____ 8
* Munjcin: . - . 1
\JE?IOS quc adotam este tipo de programa:

Mﬁ programas: 2

23

[ PrOgra

~——_o'4Mas em favelas:
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T —
« Programas em loteamentos populares: 03
» Programas que incorporam mao de obra local: E"R
* Producao dos programas: ]
» Assentamentos executados 55—1-
* Assentamentos em execucao 43 |
* Lotes produzidos: 10.946
* Lotes em produgao 2.158_—

Obs.:

Nos casos em que foi declarado um nimero de lotes sem o
cotrespondente namero de assentamentos, este numero foi estimado
com base numa média de 100 moradores por assentamento. Para o

caso inverso, o nimero de assentamentos foi baseado na mesma
estimativa.

Programas/ projetos que incorporam regularizagio fundidria:

* Municipios que adotam este tipo de programa: 14
* Total de programas: 42
* em areas publicas: 30
* em areas privadas: 11

* Producio dos programas:

* Assentamentos regularizados 153

* Assentamentos em processo de regularizacio 15:
* Lotes regularizados 34.453_?1__
* Lotes em processo de regularizacio 15.354
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Obs.: _
Como mostram as analises sobre o tema, existem algumas carac-

sticas do produto habitacao que o tornam cXtremamente avesso s
{iciativas de mod'cmimg:ﬁo, Princip'almente pelo fato de sua producio
depender;, 2 cada ciclo produtivo, da mcS)rp(.)m(;ﬁo de terras urbanizadas.
Em decorréncia, o setor de construgao civil organiza-se mais como
uma atividade propriamente manufatureira do que industrial. Conforme
Topalov (1 974,1979) €, para a questio da organizacao do trabalho nos
canteiros, Vargas (1983).

terl
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Cap. VII Experiéncias
Internacionais na Gestao de
Servi¢cos de Saneamento- 05

casos da Inglaterra, da Franca e
da Argentina

Ana Lucia Britto*

Professora adjunta- PROURB - FAU/UFRJ
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Tanto na Buropa como em diferentes paises do mundo, a gestao

dos servicos de saneamento vem sc tornando um tema fundamental

da gestﬁo
dos usos; a

Jebate sobre diferen
ivada? E possivel uma combinacao dessas duas modalidades? A

urbana. O aumento das necessidades de agua, a diversificacao
necessidade de protecao do meio ambiente relancam o
tes questoes: a gestao dos servicos deve ser publica

ou pr
gest{lo d

Hoije, ess
grancles transforma

nodificagdes no comportament
do Estado. Os modelos nacionais de organizacio dos servigos de

saneamento vem sofrendo influéncia dessas transformagoes. A gestao
rivada difunde-se em diferentes paises; surgem grandes empresas
mundializadas, que vao atuar na produgio de variados servigos urbanos,
inclusive, dos servigos de saneamento, ¢cm diversos mercados nacionais.
A funcio da regulagao ¢ introduzida na gestido dos servicos .
os internacionais atuais de gestio dos servicos vém se
para o debate que s¢ desenvolve hoje no
Brasil sobre a gestao dos servicos de saneamento. Sio esses 0 modelo
francés, o britinico e o argentino, nos quais, além de ter sido inserida a
regulagio, estao presentes elementos como a gestao privada ¢ grandes
empresas com acao internacional. Procuraremos apresentar as

caractetisticas desses trés modelos que vém balizando o atual debate
o Brasil, discutindo suas

eve ser centralizada ou descentralizada?
e debate assume uma nova dimensao, num contexto de

coes na economia mundial - a globalizagao -, de
o dos agentes econdomicos € no papel

Alguns model
constituindo em referéncia

sobte a reestruturacio dos servigos n
petspectivas € impasses.

A Experiéncia Francesa

Os atores envolvidos na gestdao dos servigos

Na Franca, como na maior parte dos paises da Europa, 0S
responsaveis pelos servicos de saneamento $10 OS municipios. Esta
responsabilidade ja se encontrava determinada na lei sobre a autonomia
ml-miCipal de 1884, e permanece valida até hoje. Por razoes historicas,
-uste na Franga um grande numero de municipios (36.400), alguns
Mutto pequenos e com pouca capacidade financeira. Esta caracteristica
determinou que os municipios possam S€ reagrupar €m instincias
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supetiores para a gestao de servicos urbanos e estruturagio de redes
de infra-estrutura. A articulacao intermunicipal (sindicatos intercomunais)
¢ uma solucdo amplamente difundida na Franca, para a gestio de
determinados servigos urbanos, inclusive dos servicos de saneamentq
sendo, em alguns casos, a solucio técnica mais favoravel. ’

Os municipios podem operar eles mesmos 0s servigos ou delegar
essa Operagao 2a terceiros, inclusive a emptresas privadas, o que nio
significa privatizar oS servicos, pois o poder publico permanece
proprietario das redes, e responsavel pela gestao. Quando existe
delegagio (concessao), existe separa¢ao entre a instancia responsavel
pelo servicos - isto ¢, 0 poder publico municipal - e o operador.

Mesmo existindo ainda um grande nimero de servicos municipais
(43% do total), a delegacao da operagio dos servigos de abas-
tecimento de dgua, coleta e tratamento de esgotos a empresas privadas
se difunde cada vez mais. De fato, existe uma tendéncia a regressao
dos servicos ao setor publico municipal (ha dez anos, representava
49% do total). Hoje, somente as pequenas redes ou os grandes sistemas,
que sio muito bem administrados, nio foram delegados a0 setor
privado.

As empresas privadas que atuam no setor de saneamento passaram
por uma fase de fusdo e concentracao nos anos 60, e como consequéncia
existem hoje apenas cinco sociedades distribuidoras que, em conjunto,
servem mais da metade dos municipios, e mais de 60% dos franceses.
Dentre as empresas, 2 mais importante € 2 Générale des Eanx, qQue detém
40% das concessdes ao setor privado. A Lyonnaise des Eanx ¢ a segunda

empresa, e detém aproximadamente 25% das concessoes. Ambas €stdo

presentes em pafses estrangeiros e atuam em diferentes setores:

abastecimento de agua e coleta e tratamento de esgotos, construgao
civil, tratamento de residuos sélidos, calefacio urbana etc.

A privatizacio incide bem menos sobre os servicos de coleta de
esgotos do que nos servigos de abastecimento de agua. Na realidade,

. . ~ S
nesse setor, mesmo sendo as estacoes de tratamento de esgoto
' os sistemas

Aqucles
servigos
al, ﬂem

construidas e administradas por grandes grupos privados,
de coleta sio quase sempre administrados pelo setor pﬁblicO-
que analisam o modelo francés afirmam que 2 delegagao dos
as empresas ptivadas nio ¢ resultado de uma ideologia libet
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obedece 2 uma clivagem politic_a {d(? esquerda e direita, E consequiéncia
4e uma dificuldade dos municiplos de'fazer face a0 montante de
iqvestir1entos NECEessarios para moderm.zar.e reabilitar as redes de
Jbastec'mento de agua e esgotamento sanitario.

Existem ainda na Franca as agéncias de agua, cuja base territorial é 4
bacia hidrografica, criadas em 1964 sob o nome de agencias financeiras de
bacias. SAo agentes executivos dos comités de bacia, que representam os
municipios, os usuarios ¢ os diferentes niveis da administracio
circunscritos a uma bacia hidrografica. Existem atualmente seis agéncias
de bacias. Sua agao envolve objetivos especificos: aumentar a qualidade e
a quantidade da agua disponivel para os diferentes usos, bacia por
bacia, planejando a gestao dos recurso a partir de objetivos de qualidade.
Através da acao das agencias, foi instalada uma estacio de tratamento
20 final de cada rede de esgotamento, elevando o niimero de estacées
municipais de 1 500 unidades, em 1970, para 7 500, em 1980, e para 11
500, em 1990.

Os principais atores do setor de saneamento na Franca sio, portanto:

os municipios, os sindicatos intermunicipais e os grupos privados. O
Estado atua hoje basicamente na elaboracao de uma politica de agua,
formulada pelo Ministério do Meio-Ambiente, e em programas de
conservacao dos recursos e luta contra a poluicao. Esta politica inclut:
normas sobre a utilizacio de rios e lagoas como fontes de abastecimento
¢ lugar de despejo de esgotos, a inspecio de estacdes de tratamento,
0rmas sobre a potabilidade da agua'. A politica de agua expressa, de
upm Certa maneira, uma tutela do Estado central sobre o poder mu-
Nlcipal, no que concerne as escolhas técnicas com relacio 20S servicos.
N?_l tealidade, diante da estrutura criada e da importancia dos agentes
Privados que atuam no setor, 0s municipios vém pouco a pouco
Perdendo sua capacidade de intervir na gestio dos servigos.

A QUeStéio do Financiamento

No Passado, sobretudo nos anos 50, o Estado atuou no plano
aANcei . . - -
Ncelro, subvenc1onando as obras de 1mplanta(;ao de infra-estruturas.

\

fin

I A -
S ho s : 41
'Mas $30 as mesmas para todos os paises da Comunidade Européia.
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A partir de 1975, foi pouco a pouco se desengajando deste
compromisso. Hoje, mesmo quando 0Os servicos permanecem sol,
gestao municipal, sao essencialmente financiados pelas tarifas pagas pelog
usuarios. O financiamento dos servicos na Franca € orientado por um
principio, que € 20 mesmo tempo uma meta: custear a politica de
saneamento por meio das tatifas pagas pelos usuarios dos servicos,
Essa meta, segundo Bernard Batraque, foi globalmente atingida’®. As
tarifas francesas sao, portanto, bastante complexas; incluem nao somente
a agua consumida, cujo preco basico é de aproximadamente um délar
por metro cibico, mas também diferentes taxas: uma taxa que vai para
as agéncias de agua, correspondente 2 utiliza¢ao do recurso, uma taxa
que vai para um fundo nacional para sistemas de aducao, o FNDAE
(Fonds National pour le Développement des Adductions d’Ean), e os impostos.
Quando o consumidor ¢ ligado a rede de esgotamento, a tarifa inclui,
ainda, a taxa de esgotamento (aproximadamente 0,62 dolares), uma
taxa de poluicao que vai para as agéncias de agua e Os 1IMPOSLOs
correspondentes.

A gestio dos servigos, com delegacao a empresas privadas ou sem
delegaciao, ¢ orientada, assim, pot um principio de equilibrio financeiro.
Isso implica que os servigos de abastecimento de agua € esgotamento
sanitario sejam geridos financeiramente de forma separada. No caso
de gestio municipal, nas despesas dos municipios devem existir uma
rubrica 4gua e uma rubtica esgotamento sanitario.

A Regulacao

rivadas tém
em uma
AtOL10S,
jeto

Na Franca, diferente de outros paises onde as empresas p
uma atuacio importante, NAo existe um oOrganismo regulador, n
regulacio efetivamente institucionalizada. Existem mecanismos tegul
produto de uma ac¢do coletiva de longo prazo, e nao de um pro
minique Lorrai, do

consciente ou de uma acio estratégica. Segundo Do
dendﬂcadOS

ponto de vista formal, trés tipos de regulagio podem set 1 _

- Uma regulagio pelo mercado, em que diferentes tipos de mecanismo>
de mercado introduzem formas de competicio entre empresas, © fazem
com que os servicos sejam geridos segundo determinados ptincip!

2 Barraque, 1995.
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outro lado, 0 tipo de atuagﬁg das empresas vai determingr
(boa ou m4), o que vai definir sua posicio no mercado,

_ Uma regulacdo global e politica, que se estrutura em torno das
relacoes que S€ estabelecem entre os usuirios dos Servicos, o operador
e as estruturas politicas locais. Assim, as estruturas politicas locais
controlariam as acoes dos operadores por meio de dos contratos, que
podem ser rompidos caso as obtigacoes - sempre, claramente definidas
- sejam descumpridas. Os usuarios também controlam 2 gestao dos
servicos, na medida em que, além de usudrios, sio eleitores, que
identificam o poder politico local como responsivel pela qualidade
dos servicos prestados. Através do controle politico, isto ¢ do vOto,
podem exprimir sua satisfacio ou insatisfacio com o modelo adotado
para a gestao dos servicos . A opiniao dos usudrios-eleitores itia, assim,
seeundo Dominique Lorrain, influenciar de maneira determinante 2
telagdo entre o poder politico local e o operador.

Sua reputacao

- Uma regulagio em funcio dos principios do servico publico. E
preciso lembrar que, na Franca, os principios otientadores do servico
publico permanecem vilidos para o setor de saneamento, independente
de quem seja o prestador do servicos. O acesso a0s servicos publicos
¢ considerado um componente central da cidadania. Nesse sentido, o
Estado deve garantir que os servicos publicos funcionem de acordo
com os principios de continuidade, igualdade, e mutabilidade, isto ¢,
que funcionem sem interrupcoes, que sejam acessivels equitativamente
20 conjunto dos cidaddos e que evoluam qualitativa e quantitativamente
segundo as necessidades dos usuarios/cidadios. No caso dos servicos
de saneamento, o Estado central vai procurar garantir estes principios
atraves de normas e regulamentacdes, e os municipios, atraves dos
contratos que firmam com as empresas prestadoras. A regulacao pelo
contrato € fundamental no modelo francés.

A Experiéncia Inglesa

Os atores envolvidos na gestio ;
i = . - - . . -~ e
Os Ingleses foram os primeiros a criar as redes de distribuicao

82 potivel, assim como as redes de esgotamento sanitario. As vésperas
; te
. Segunda Guerra Mundial, a Inglaterra ja se encontrava totalmen

181

IPIIOS AOLIUDD 0P DASIAH DU SI0IDAOUT “IDIIDIGULY DJUIUDIUDS I SPINOS



s na perspectiva do controle social

"’
{

Politicas de Sancamenio Ambiental: inovacoe

equipada em estagoes de tratamento. Um dos fatores que marcou 2
forma de desenvolvimento da gestio da agua na Inglaterra foi a relativa
escassez de recursos. De fato, a quantidade de agua disponivel para o
abastecimento é pequena, sobretudo quando se considera as necessidades
da industria e dos habitantes do pais.

Na Inglaterra, um movimento de enfraquecimento do podet local,
associado a relativa escassez de dgua para o abastecimento, conduziram
a uma concentracio da gestio dos servicos bem mais forte do que na
Franca. Este movimento vai se dar de maneira progtressiva, a patti
dos anos 30, e articula-se 2 cada vez maior intetvencao do governo
central na economia. A busca de uma melhor eficacia administrativa
passava entio pelo questionamento das praticas de gestao local.

Por outro lado, a centralizacio visava a homogeneizagao ¢ a
universalizacio do acesso a0s servicos, pois permitia o desenvolvimento
de uma politica de subsidios cruzados, entre zonas urbanas mais densas
e de demanda solvavel, e zonas onde a implantacao dos servigos era
mais cara e menos lucrativa, como as zonas rurais e as socialmente
desfavorecidas. Essa politica pretendia estender as redes e servicos em
todo o tertitétio, com tarifas de servicos universalizadas, apesar dos
diferentes custos para servir cada zona

Em 1945, foi realizada uma grande reforma administrativa, que resultou
na fusio de diversos municipios e na reducao do nimero de gestionarios
dos setvicos de abastecimento de dgua. A tendéncia a centralizacao da
gestio foi aos poucos se reforgando e se tornando um movimento de
progressiva concentragio da gestao das numerosas redes de agua ¢ de
esgotos nas maos de instituigcoes especializadas, nas quais os engenhelros
sanitarios tomavam progressivamente o controle. Em 1973, as vésperas
da implementacio da politica de regionalizagio, havia na Inglaterra 187
organismos distribuidores de 4gua, repartidos da seguinte forma: 1/3 em
servicos municipais (dos municipios mais isolados), 1/3 de servigos geridos
por instincias supra-regionais e 1/3 de servigos concedidos a pequenas
empresa ptivadas. A gestio dos servigos de esgotamento sanitario s fazia
separadamente, por meio de servigos municipais e sindicatos intermunicipais,
sendo estes ultimos mais NUMerosos.

Em 1973, o governo britanico inicia uma reforma no setof, criando
um nivel regional de gestao, justificado entao pela necessidade de
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a, foram ctiadas de ngz'o
Authorities (RWA), enquanto os servicos de esgotamento

_ . sanitario
permaneciam sob responsabilidade dos municip;

nal I-K’m‘er

elaboracio de politicas, Operagao e gesti
politicos locais teriam 60%
numero diminuiu; no Governo Tatcher, passaram a ocupar 40% dos

assentos, e, em 1983 sua participacio foi eliminada. Perderam, as
todas as tesponsabilidades diretas no

As analises das acoes das
melhora da gestio dos rec
qualidade da 4gua dos r10s,
servicos de abastecimento

RWA. Pouco 2 pouco, esse

sim,
que se refetia a0s recursos hidricos.
RWA mostram que, mesmo havendo uma
ursos hidricos, refletida na melhoria da
houve problemas referentes 3 gestao dos

de 4gua. Liberados da tutela municipal, os
engenheiros que atuavam nas RWA passaram a privile

Projetos de criacao de reservatorios, em detrimento da manutencao e
fe€Cuperacio das redes existentes, questio fundamental, Ja que o sistema

€ta muito antigo. Quando deciditam realizar essas obras, as RWA
Careciam de recursos financeiros.

giar os grandes

Porém, face aos grandes gastos do
Passado e 3 politica de austeridade do Governo Tatcher, a tomada de
€Mprestimos fo proibida, impedindo assim que as obras necessarias
Ossem realizadas, Iniciava-se uma politica de privatizagao, sob protestos
4 Populacio. Dentro da politica do Governo Tatcher em relagézo 20s
*EIVICos piiblicos urbanos, uma primeira tentativa de privatizacio foi
“locady €M pratica, em 1984. Nio obteve éxito, entretanto, porque o
OVEINo pretendia ptivatizar todo o sistema, em bloco, constando do
Pcote todas as tarefas das RWAs, inclusive o planejamento e a
elaboragiio de politicas, N
1989111 *¢8undo projeto de privatizacio foi colocado em Ptamcal :t,i :—;:;rsl
e RWA foram ptivatizadas, por meio da venda de #EVES felatv
est;sl;nlbmgio da dgua ¢ a0 esgotamento sanifério. Corr? A pma::;fi
Fleceu-se 5 separacio entre elaboracao de politicas, g

ad
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operagﬁo, e criou-se um organismo tegulador. Para a elaboracio de
politicas, foi criada a National Rivers Authority INRA), as RWA privatizadas
cransformaram-se em Water Services Companies (WSC), que tornaram-se
responsaveis pela gestao € operagao dos servicos. As redes e estruturas
instaladas e as funcoes das RWA relativas 2 distribuicao de agua e ao
esgotamento sanitario foram transferidas para as dez Water Services Com-
panies (WSC), por um petiodo de vinte € cinco anos. Cada WSC é filial
de uma sociedade-mae, que atua €m diferentes setores (turismo, gestao
de residuos solidos, meio-ambiente). Para a regulagao e controle das
atividades das empresas privada, fol ctiado o Office of Water Services
(OFWAT).

Defendida pelos conservadores, 2 politica de privatizagao partia do
pressuposto de que a introdugao da gestio privada e da concotrrencia
seriam a solucio para resolver os problemas de déficit nos servicos de
abastecimento de agua. Mesmo amplamente contestada pelos ingleses,
a privatizagao se concretizou. Hoje, existem na Inglaterra € no Pais de
Gales dez Water Services Companies (WSC) e vinte e uma Statutory Water
Companies. As Statutory Water Companies ja existiam antes de 1989; sao
resultado da reestruturacao das 30 pequenas sociedades privadas que
haviam sobrevivido a generalizagio da gestao publica.

A Questdao do Financiamento

Uma justificativa para a ptivatizagao foi a necessidade de realizat
investimentos, que haviam sido adiados, pelas RWA, por falta de recursos
financeiros. Para isso, as Water Services Companies tiveram que elaborar um
programa de investimentos, que devetia ser essencialmente financiado
pelas tarifas pagas pelos usuarios. Desde de 1989, o prego da agua vem
aumentando regularmente, sob controle e permissao do OFWAT, que
referendou os aumentos até o ano 2000. As companhias de agua foram
assim autorizadas a aumentar as tarifas, a cada ano, na razao de um fatr
K acima da taxa nacional de inflacio. Os servicos de saneamento forarm
os Unicos servigos privatizados a serem beneficiados por €ss€ Jator K
positivo. Em funcio disso, o preco dos servigos foi majorado anualmeﬂ’te’
cobtindo nio s6 os custos e os investimentos necessarios, Mas tﬂmb_em
propotcionando as empresas uma margemde lucro bastante significattva:
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lucratividade independe de produtividade, S glaterra 4

praticadas. Alguns analistas do mode]q Inglés sugerem que os lucros
das empresa privadas vém sendo bem mais altos do que o previsto
por causa das tarifas praticadas,

As tarifas de agua na Inglaterra compreendem o custo do tratamento
e da distribuicao da dgua, a coleta de €sgotos e de dguas pluviais e diversos
servigos, incluindo a luta contra inundacées. Existemn hoje dois principios

tarifa, em que um valor fixo &

usuarios domésticos que optaram pela hidrometracio.
O principio tradicional de subsidios cruzados deixou de existir, sendo

substituido pelo principio de que os servicos devem se orientar pela

capacidade de pagamento dos usuarios.

A Regulacio

Com 2 privatizacio, foi criado o agente regulador, o Office of Water
Services (OFWAT). Sua direcdo ¢ diretamente nomeada pelo Ministério
do Meio Ambiente. Trata-se de uma organiza¢io publica que deve
ASSegurar a organizacio pelas empresas privadas da gestio dos servicos
de forma satisfatéria. Para isso, deve garantir que as empresas diSPOHbﬂfn
dos financiamentos necessatios, e que tenham na gestao dos servicos
UM retorne razoavel,

O OFWAT assume na realidade trés funcoes: de estabelecimento de
f0rmas e regras, de controle dos resultados das empresas privadas e de
defesa dos consumidores. Assim, ¢ responsavel pelo controle das cogt’ils
B empresa, da qualidade do servico prestado, da organizagao dfi comités
© USudrios em cada uma das dez regides de gestio e da realizagio de
PeSquisas Junto aos usuirios sobre a qualidade dos servigos presst:ados:;1
8U0s analistas do modelo inglés estimam que essa estrutura de

te ~ , . is estruturas de
8ulacig ¢ falha, pois o OFWAT, assim como as dema
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regulacao montadas em outros setores, Nao teria poder suficiente, A
sua capacidade de agao depende de informacgoes fornecidas pelas
empresas privadas, e de um processo de negocia¢io com essas mesmas
companhias. Além disso, os recursos financeiros ¢ humanos de que
dispoe sio limitados. Todos esses fatores fatiam com que 0 otganismo
de regulacao fosse, pouco a pouco, capturado pelas empresas privadas,
isto é, tenderia a privilegiar os interesses dessas empresa em detrimento
dos interesses dos usuérios’. E importante considetar que, no modelo
inglés, as decisdes cruciais em matéria de tarifagao dos servicos, questao
diretamente relacionada a equidade social dos servicos, passam a ser
tomadas exclusivamente pelos ditigentes das companhias ptivadas e
pelo organismo regulador. Os municipios simplesmente nao patticipam

Analisando o contexto atual, apds alguns anos da reforma, alguns autores
afirmam que a introducio da concorténcia fez com que se estabelecesse
uma disputa entre as diferentes empresas para fornecer servios as zonas
mais rentaveis, isto ¢, aquelas que concentram um grande numero de usuatios
e onde existe um forte crescimento econémico. Essas zonas se beneficiam
de tarifas preferenciais e sio prioritarias no que concerne a implantagio de
inovacoes tecnoldgicas. Conforma-se assim uma dicotomia territorial en-
tre zonas mais rentaveis, que sio disputadas pelas emptesas privadas, €
zonas menos rentaveis, onde nenhuma empresa quer investir. A eliminacao
dos subsidios cruzados vem reforcar essa dispatidade territorial. Por outro
lado, as zonas menos rentaveis e 0s grupos sociais mais pobres sa0 rejeitados
pelas empresas, e véem a qualidade dos servicos que lhes sao prestados
diminuir progressivamente, posto que os agentes reguladores nio tém como
missio garantir a universalizacao".

A Experiéncia Argentina: a privatizagao dos
servicos na regiao metropolitana de Buenos

Aires

Os Atores Envolvidos na Gestio
De 1912 2 1980, a gestio dos servicos de abastecimento de agua €

m—

3 Marsh, 1991, Stocker, 1995.
4 Esta andlise ¢ desenvolvida por Graham e Marvin, 1994.
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esgotamento sanjtfll‘io‘ na Atgentir'm cra responsabilidade de umg empresa
piblica nacional, (.ie tpo autatrquia, a Obras Sanitarias 4, |, Nation (OSN).
Dentro de um sistema extremarpente centralizado, 3 empresa ery
responsavel pela definicdao da politica de saneamento, da construcao de
infra-estruturas e da gestao dos sistemas. O Servicos eram administrados
Seguindo principios que otientam os servicos publicos: desenvolvimento
regional equilibrado, com uma tarifa uniforme para todo
tedistribuicao de renda, com uma tarifa baseada nio no consu
dos usuarios, mas no seu nivel de renda’, e saide publica.
Esse modelo, cujo apogeu se deu na década de 40, quando apenas
6% da populacao da Grande Buenos Aires nio estava ligada a rede de
abastecimento de agua, sucumbiu a dois fatores: um crescimento urbano

ripido e difuso, e uma reducio progressiva dos recursos para
investimentos.

O pafs,
mo real

As conseqiéncias da progressiva crise do sistema sio extremamente
graves: na regiao metropolitana de Buenos Aires, as taxas de populacio
abastecida por rede cairam de 94%, em 1974, para 76%, em 1960, e
55%, em 1980. Nos anos 80, o governo militar, com sua base de apoio
situada nos grupos de alta renda, d4 a politica de saneamento uma
orientagﬁo completamente diferente daquela que a caracterizou no
periodo precedente. Para resolver a crise que enfrentava o setor de
Saneamento ¢ a OSN, aponta como alternativa ou a ptivatizacio ou a
Ieestruturacao da OSN e a reorientacao da politica de saneamento.

Diante da impossibilidade de viabilizar a privatizagio naquele
Momento, Optou-se pela reestruturacao da OSN, orientada por uma
deSCentralizagﬁo dos servicos e pela redefinicio da politica de
SaNeamento, Assim, foram eliminados os servicos reduzidos gratuitos,
desapareceram 0s subsidios cruzados entre provincias e entre grupos
S0ctais, a tarifacio passou a ser feita pelo consumo, e uma parte dos
Custos com Investimentos foram transferidos para os usuarios.

— - i Agua €
Com 4 descentralizagao, os servicos de abastecimento de ag

P o 2 Suas
" tario passaram para as provincias, € 2 OSN teve

\ . icipi oem 2a
s a capital e 2 13 dos 19 municipios que comhpd .
(zaca a ' ada
tana. A descentralizagio nao fol acompan

t1v1dades restrita
regqs
€gido Metropolj

5\

ed' . ) ..
ido Pelo valor locativo de sua habitacao.
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criacio de mecanismos de financiamento, nem de uma capacitacio das
provincias para gerenciar os sistemas, o que levou 2 uma queda brytg]
nos investimentos do setor, fazendo com que as taxas de cobertury
baixassem no conjunto do pais.

Na Grande Buenos Aires, passaram a coexistir diferentes modelos
de gestao: a OSN se manteve responsavel pelos servicos no Distrito
Federal e em 13 municipios; a OSBA, empresa provincial, passou a
gerir 0s servigos em quatro municipios, € nos demais foram criados
servicos municipais. Segundo H. Coing, a intencio dos militares com a
reforma era retirar do Estado toda e qualquer responsabilidade pelos
servicos. A provincializacao nao foi uma politica de descentralizacio, mas
um abandono do setort, pelo Estado, privando-o, a partir de entdo, de
regras definidas e de financiamento (Coing, 1996).

Com a reforma, cada provincia tentou definir uma politica de
saneamento propria, em funcao das orientagdes politicas dos gOovernos
locais e de contextos socioeconémicos especificos. Na regido
metropolitana de Buenos Aites, a politica desenvolvida pelo OSN fez
com que a taxa de cobertura baixasse ainda mais. A partir de 19806, foi
desenvolvida uma série de programas de reforco institucional
financiados pelo Banco Mundial | porém sem sucesso.

Mais tarde, no Governo Menen, desenvolveu-se um extenso

programa de privatizacio dos servicos publicos, orientado pela

perspectiva neoliberal. No setor de saneamento, o recurso ao setor

privado colocou-se como a Gnica solucao para conferir eficiéncia 2

gestao e para financiar as obras necessarias para resolver os déficits nos
servicos de abastecimento de agua e de es

gotamento sanitario na regiao
metropolitana de Buenos Aires,

Com a politica de reajuste econdmico e com o fim da inflagao, a
administracio dos Servicos passou a ser inter

privadas. Sob orientacio do Banco Mundial,
envolver

éssante para as emptesas

a solucao encontrada para
O setor privado na gestio dos servicos foi a concessio dos
servicos do municipio de Buenos Aires e de 14 outr

os municipios da
reglao metropolitana.

foram selecionados

, foi escolhido o consorcio Aguas Argentinas, por
ter apresentado o

menor coeficiente de tarifas. O consérdio Agnas
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Argentinas € formado pelas seguintes cmpresa; [y
25% do capital, Sociedad Conmercial de T Plata, 2
de Agnas de Barcelona, 12,6%, Meller, com 10,8%,
Aires, 8,1%, Générale des Eaux, 8%

onnaise deg Eaux

| , COm
0,7%, Sociedad General

. Banco de Gy 'y Buenos
Anglian Wate, PLC, 459, . o)
va, formado Pelos trabalhadores

ado com A4 gnas Argentinas segue o
em duracao de 30 anos

da OSN, com 10°%°" O contrato firm
modelo dos contratos franceses, e t

A Questao do Financiamento

O contrato estipula que o grupo que obteve a concessio deve arcar

com 0s INVestimentos necessarios para a ampliacio da rede de modo g

abastecer um milhao e 100 mil habitantes em rede de abastecimento de

agua € 900 mil habitantes com rede de ¢sgotamento. No que diz respeito
as tarifas, o contrato preve rev

isoes regulares, correspondentes a
modificagdes nos obj

etivos ou no financiamento do plano de
investimentos, e revisdes extraordindrias, em caso de variacoes de custo

supetiotes a 7%. Prevé ainda a instalacio de hidrdmetros para os grandes
consumidores. No caso dos outros consumidores, a tarifa ¢ fixada por
consumo estimado, ¢, onde houver hidrémetro, pelo consumo medido,
Sendo um modelo de gestao privada, a expectativa ¢ que, a longo

Prazo, os servicos possam ser completamente sustentados pelas tarifas
Pagas pelos usuarios.

A Regulacio

Enquanto o formato de concessio assemelha-se a0 modelo f;‘(z{zfex, 0
formato de tegulacio implantado na Argentina inspira-se na .experlerfl.cm
inglesa.. Em 18 de junho de 1992, o presidente sancionou let que d-e Ine
0 “marco regulatério”, e cria uma entidade reguladora trlpﬂl‘tlte,lﬁ
ETOSS - Ente Tripartito de Obras y Servicios Sanitdrios -, composta Pe‘;

inistério g Economia das Obras e Servicos Publico, pelo govern

_— enos
et - rovincia de Bu
¢ Municipio de Buenos Aires, pelo governo dap
\

60 Bancg de Gal;
¢ la P/(Ha é

“OMunicyeges

. iy
reentinos. A Sociedad Commem{:
s mica e engenharia
éxtil ¢ da telefonia.

cia ¢ um dos principais bancos a ek

Uma empresa que atua nos setores de pc n?os
£ osra

€ transportes. Meller é um grupo que atuan
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Aires e pela Federacion Nacional de Trabajadores de Obras Sanitarias. Essa
entidade é dotada de autonomia e de capacidade juridica, e tem como
funcio o controle da prestagao dos Servicos.

As analises da estrutura da instancia reguladora revelam um agente
fraco politicamente, mas bem estruturado administrativamente, que
conta com um quadro de pessoal formado basicamente por antigos
cécnicos da OSN e com recursos otiundos de uma porcentagem de
2.67% das tarifas cobradas pela empresa Agnas Argentinas. No entanto,
a capacidade do ETOSS de controlar efetivamente a prestagao dos
servicos vem sendo questionada. Aqueles que defendem a privatizagao
afirmam que sua acao € extremamente burocratizada. Ja os que se
colocam contra o processo, alegam que O ETOSS nao tem conseguido
controlar o funcionamento da empresa concessionaria dos servicos, e
que tem liberado aumentos de tarifas sem justificativa plausivel (em
1994, foi concedido um aumento de 13,5% nas tarifas, e, segundo
estimativas da Federacion Nacional de Trabajadores de Obras Sanitarias, a
reestruturacao das tarifas por faixas de consumo estimado provocou
um aumento médio de 300%, nas contas pagas pelos usudrios). A gestao
desenvolvida por Aguas Argentinas € ainda questionada com relacao ao
ritmo de investimentos efetivamente desenvolvido, que vem sendo 1n-
ferior ao estabelecido no contrato.

A andlise da gestio dos servicos de saneamento na Franca e na
Inglaterra nos mostra que, ao longo do tempo, diferentes solugoes
vém sendo adotadas segundo as carateristicas socioeconomicas, politicas
e geograficas de cada pafs. Essas solugoes resultaram em modelos, que
sio na realidade regras de acio coletiva, quadros poh'tico—institucionais
e culturais que se tornaram estaveis. Os modelos, profundamente
ancorados nas culturas politicas nacionais, transformaram-s¢ em
paradigmas da gestao dos setvigos pata os paises latino-americanos.

Nesses paises, a crise financeira dos servigos urbanos, associada 2
taxas de cobertura ainda insuficientes, fazem com que as transformagoes
sejam inelutaveis. Faz-se portanto necessaria a escolha de novos modelos
de gestao. A escolha tenderia a se restringir a alternativa entre O modelo
inglés, associando privatizagao e regulagao, solucao que vem sendo
apregoada pelo Banco Mundial, e o #odelo francés, baseado na delegaca®
e em dois atores importantes: o poder local, entidade 'responsével que
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deve controlat a gestao c!o’s servicos, e as grandes empresas que atuam
10 SEtOt, sobretudo da .Gmem!e des Eafzfx e a I yonnaise de Eaux. No entanto,
na pratica, segundo dec.:rentes analistas, predomina 2 adogao de um
nodelo hibrido, que mistura caractetisticas do modelo frances e do
modelo inglés, conservando ainda alguns tracos dos antigos sistemas
nacionais, como no caso da regiao metropolitana de Buenos Aires,
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os quais se destacam os servicos de abastecime
sanitirio. Trata-se de um processo que envolye
diversas, como por exemplo Kuala Lumpur,

Marrocos, Manila, nas Fl]lplpas, Sidney,
e Buenos Aires, na Argentina. Nessas
anos, OS SErvicos estiveram a cargo de o

nto de dgua e €sgotamento
cidades de paises e culturag
na Malasia, Casablanca, no
na Australia, Gdansk, na Polénia,
cidades, durante 0s Ultimos dey

enfrentava problemas de déficit e/ou de atraso na implanta

fra-estruturas e servicos. A privatizacao dos SEervicos, reco
instancias internacionais (Banco

¢ao das in-
mendada por
Mundial, etc.) surge entao como um
caminho privilegiado para superar estes problemas. O processo de

envolvimento de atores privados na prestacao dos servicos de
abastecimento de agua e esgotamento sanitario referenciou-se nas
expetieéncias existentes. Destacam-se dois modelos: o inglés, vigente <‘:lescie
a privatizacao da dgua na Inglaterra, na metgde dos anos 80, e o frands,
objeto deste artigo, cuja existéncia é mais antiga. N

O presente trabalho tem por objetivo esbogar. uma descrlgfao do
modelo francés de gestio de servicos de abastecimento de dgua e

eSgotamento sanitario e discutir a questio da exportabilidade desse modelo,
Isto ¢, a possibilidade de implanta-lo em outros contextos.

O Modelo Francés de Gestio de Servicos de

Abastecimento de Agua e Esgotamgnto
Sanitirio

Antes de apresentar o modelo francés, pro:priamente f:lto;l :;rr_‘;?;
€omecar por indicar os principios juridicos vigentes na :Z 1 ’é,gua
Matétia de organizacao dos servicos urbanos de abastecimen
€ esgotamento sanitirio, |
Prip cipios Juridicos Gerais
D) Uma g esponsabilidade Municipal

_ stecimento de Agua

| _ tecimento de aguz
: . . . . . .banos dc abﬂs g ‘

Em Primeiro lugar, os servicos ut |
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Politicas de Saneamento Ambiental. inovacdes na perspectiva do controle social

e esgotamento sanitario sao de responsabilidade mun_icipal, segundo
indica o Cédigo dos Municipios (Art. R—371.? seguintes). Ex1'stern
regulamentagoes que atribuem essa respogsabl!ldade a uma entidade
supramunicipal, como € o caso dos syndicats intercommunanx ou das
commmnantés urbaines'. Isto se explica sobretudo pela grande fragmentacao
do territério nacional. Na Franca, existem mais de 36 mil municipios.
Se considerarmos os servicos de abastecimento de agua, verificamos
que dez mil tém sua propria rede de distribui¢ao, e que existem
aproximadamente cinco mil syndicats intercommunanx.

Em todos os casos, o principio de responsabilidade de parte do
poder politico local se mantém, pois os responsaveis politicos de cada
municipio envolvido integram as instancias supramunicipais .

2) Servigos Publicos com Cardter Industrial e Comercial

(SPIC)

Em segundo lugar, os servicos de abastecimento de agua e
esgotamento sanitario pertencem a categoria dos SPIC (services publics
a caractére industriel e commerciel). Concretamente, isto significa que o
direito que regula estes servicos ¢ uma combinacio de direito privado
e direito administrativo.,

Por um lado, devem ser respeitados os principios relativos 2 sua
condigiao de servigco publico:

* a continuidade do servico: os usuirios tém direito 2 um fun-
cionamento regular e continuo dos servicos;

* igualdade de tratamento para os usuirios em situacao compatravel;

1 Um syndicat intercommunaux agrupa vdrios municipios, geralmente rurais, e tem
como objetivo abastecé-los com um servico que € comum a todos. O syndicat
intercommunaux pode ter como objeto um tinico servigo (syndicat intercommunaux
@ vocation unique - Sivu), ou varios servigos (syndicat intercommunaux & vocation
multiple - Sivom). Uma communauté urbaine é formada por um municipio principal,
fortemente urbanizado, e pelos muncipios situados no seu entorno, caracterizando
uma coqurbagﬁo. A criagdo de uma communauté urbaine implica a transferéncia
automatica a esta da responsabilidade pelos servigos de abastecimento de agua €
esgotamento sanitario de todos 0os munici pios envolvidos. Existem outras formas de

c':oope_rag:ao Intermunicipal, nas quais a transferéncia da responsabilidade pelos servigos
¢ opcional ( por exemplo district).
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somente os custos de exploracio e mManutenci
rambém as inversoes necessarias para o desenvolvimento e substituicio
das infra-estruturas obsoletas (assim como 2 Justa remunemgﬁo,di1
empresa privada, no caso da delegacao dos SErvicos).

3) Liberdade de Organizacio

Em terceiro lugar, o poder politico local tem a liberdade de escolher
a forma de organizagio dos servicos que lhe parecer mais conveniente,

Assim, pode decidir del

cgar a gestao dos servicos a uma empresa
privada. Existem varias férmulas para isso, validas tanto para os servicos

de abastecimento de agua como para o esgotamento sanitario.

a) A régie directe, pela qual o municipio assume sozinho a totalidade
dos servios, seja sob sua autoridade direta com recursos e pessoal do
municipio (régze simple), seja sob sua autoridade indireta, quando € criada
uma estrutura com pessoal e orcamento proptios (régie antonome).

b) A régie intéressée/ gérance, formas minimas de delegacio, nas quais o
municipio permanece responsavel pelos investimentos e pelas tarifas, e
pelos eventuais déficits; na gérance, o municipio contrata uma emptesa
privada, que opera os servicos por conta do municipio. Nesses casos, a
€mpresa contratada sera remunerada em funcio do desenvolvimento de
Suas atividades, com base em um valor fixo estipulado no contrato, €
00 pelas tarifas cobradas. O valor arrecadado com as tarifas é repassado
Para o municipio. Na régie interessé, a estrutura é a mesma, s o VZIOf
Pago 2 €mpresa privada pode variar em fungio de sua pro.dutmda e.a

0 A affermage, em que a empresa privada opera os Servigos por f:ljs
-onta e tisco, arcando com as tarefas de manutengio e substituicao "
fstalagdes, ficando o planejamento e os investimentos 2 Cafgo

i
: ) ; to passado
Municipio; 5 tarifas e sua atualizacio sio definidas no contrato p

ent o s
‘¢ 2 empresa e o municipio.

: de
- . ‘. . m a diferenca
d) A concession, formula parec1da com a affermage, €O
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Politicas de Sancamento Ambiental- inovacoes na perspectiva do controle social

que, neste €aso, a4 empresa privada ¢ responsavel também pelog

investimentos.
Quando falamos em modelo francés, fazemos referéncia as férmulas

que envolvem a empresa privada, mas, particularmente, a concessao e o

affermage, que sio as formas mais desenvolvidas de cooperacgao entre as

coletividades locais e as empresas privadas.
4) Restrigoes Administrativas e Regulamentares

Cabe destacar que a liberdade que caracteriza a organizacao dos
servicos de abastecimento de agua e esgotamento sanitario é exercida
dentro de um contexto administrativo complexo e exigente. Por um
lado, intervém no setor varios ministérios ( da Agricultura, do Meio-
ambiente, da Industria, da Saude), assim como outros organismos
publicos (Agence de L ean, autoridades prefeitorais). Por outro lado, existe
um marco regulatério exigente, tanto do ponto de vista financeiro (com
a obrigacio de que cada setvico deve ser equilibrado em gastos e
receitas), como técnico (sendo os critérios de qualidade de agua potavel
e dos efluentes despejados no meio ambiente cada vez mais severos)

A Delegagao dos Servigos de Abastecimento de.
Agua na Franga

Como foi dito anteriormente, quando falamos em modelo francés
de gestio de servicos de abastecimento de 4gua e esgotamento sanitario,
fazemos referéncia a delegacio dos servicos pelo municipio 2 uma
empresa privada. Indo além dos principios juridicos que orientam ¢sta
delegagio, vamos agora destacar as principais caracteristicas da delegagao
do setor de abastecimento de dgua na Franca.

-

1) Una Grande Concentracio da Indistria da Agua

Em primeiro lugar, é importante observar que a delega¢ao dos
Ser\.fi(;os levou a uma grande concentracio da industria da agua. Com
cfeito, 80% do volume de igua é comercializado por tres grupos
empresariais muito concentrados e que atuam em Setores bastantes
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diversificados: a Générale des Eaux, o Lyonnaise dps Eauxea§ T
i s ) N S edooaur, [ratg-
se de grupos muito integrados, que nio somente Operam servicog
. - - . c $ S e
abastecimento de dgua e esgotamento Sanitatio, mas que tamhy
. ém
em atividades no y
desenvolv dades no campo dos estudos t€cnicos, obrgs
publicas, construcao civil, e ainda atuam ng Ptestacio de outro
. - s
servigos urbanos, como televisio por cabo, coleta de tesiduos sélidos
telefonia, calefacao urbana.
Em 1994, a Générale des Eanx

era o distribuidor de agua mais
importante do mundo, com um faturamento de mais de 165 milhoes

de francos franceses (aproximadamente 35 milhoes de dé
quais, somente 25% correspondem a0 setor agua (
servigos) (Barraqué et al.) |
Jaa Lyonnaise des Eaux tinha, em 1994, um faturamento de quase
100 milhdes de francos (aproximadamente 35 milhdes de doélares),
19% dos quais no setor de agua. Nos ultimos anos, o grupo conheceu

um desenvolvimento internacional incrivel, no setor de agua, que
discutiremos mais adiante.

lares) dos
obras, consultorias e

A Saur faz parte do grupo Bouygues, que é o mais importante da
Franca, em matéria de obras. Em 1996, a Bouygues adquiriu a Cise,
entao a quarta empresa no setor de abastecimento de 4gua, reforcando
assim a concentracio do setor de agua na Franca.

A grande concentracio dos servicos delegados a estes trés grupos
principais aparece cOmMO um Processo compensatorio da grande
fragmentagﬁo do territorio nacional

2) Os Contratos de Delegacao: variedade e evolucao com
o tempo

De modo geral, pode-se dizer que a participagao das emf;ﬁziz
Pfivadas no financiamento e na gestao de infﬁ.lpesrrutums Izlesde 0
constituj um traco da cultura politica € econémlcg frznce:;,s -
sé€culo XVII, quando decidiu-se engajar atores priv® Osnstrut;ﬁo de
telacionados 4 defesa e as obras publicas, com® ago servigos de
fortiﬁcagées ou a gestio de arsenais. Em n.nateml ea A0 comeeca
abastecimento de 4gua e esgotamento sanitario, adde théi empresas
N0 século XIX (Lorrain, in Martinand, 1993). Desde € !
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Politicas de Sancamento Ambiental- inovacoes na perspectiva do controle social

ptivadas passaram a participar ndo somente na implantacio das infr,-
estruturas, mas também na sua gestao. Assim, podemos dizer que ,
delegacio dos servigos de abastecimento de dgua e esgotamentq
sanitario é fruto de uma histétia e de uma cultura especifica.

Na nossa apresentagao juridica das diferentes formulas de delegacio
dos servicos de abastecimento de agua e esgotamento sanitario,
destacamos duas férmulas fundamentais de delegagdo: a concession e a
affermage. Pareceu-nos necessario esclarecer o contetdo e as diferencas
existentes entre essas formulas; no entanto, temos de reconhecer que,
hoje em dia, o conteido dos contratos faz com que esta diferenciagio
nio seja tio pertinente. De fato, ha varios anos pode-se notar uma
tendéncia de definicio de contratos cada vez mais voltados para situagoes
especificas, combinando caracteristicas das duas formulas, o que levou-
se a falar em affermage concessif', como tresultado de um processo historico
que pode ser esquematizado em trés etapas:

1* etapa: quando se tratou de construir e desenvolver as infra-
estruturas, recorreu-se sobretudo a concession para aproveitar o capital
privado;

2" etapa; uma vez alcancada a generalizacio dos servigos (ou quase),
era necessario operar as infra-estruturas existentes. Para isso, a f6rmula
affermage parecia a mais idonea;

3¢ etapa: ha alguns anos, surge o problema da substitui¢ao das infra-
estruturas que tornaram-se obsoletas, em funcdo da idade, ou das no-
vas exigéncias normativas da CEE. Nesses casos, inclui-se nos contratos
de affermage algumas clausulas para a reabilitacio ou construgao de
instalagoes pela empresa privada, o que levou a constituigao de contratos
de affermage concessif. A transformacio de uma affermage ou de uma conees”
sion em uma affermage concessif ocorte aos poucos, durante 2 vigéncia de
um contrato inicial, modificado por um termo aditivo.

Apesar da tendéncia de crescimento dos contratos de affermage concessi} ©
—

2 E importante ressaltar que a combinacdo entre as duas férmulas de concessione e
affermage (ou affermage concessif) foi possivel a partir da descentralizagdo de 1982.
At€ entdo, a delegagdo de um servigo tinha de caracterizar-se necessariamente como
Ou concession ou affremage. O contrato firmado entre o municipio € a empres?
privada assumia o formato de contrato-tipo (cahier -type). Depois de 1982, o uso d¢

contratos-tipo ‘deixou de ser obrigatério; desde entdo, os contratos-tipo constituer®
apenas uma referéncia indicativa.
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caratef especifico de cada contrato e suas modificy
Destaca-s€ €Omo principal defeito o fato de ag i
.5 das empresa privadas em termos de iny

<uficientemente claras (Corr des Comptes, 1997 B

Goes colocam prob
brigacs _
cStimentos njp f

- car
idard et al.,1 996) o

3) Uma Regulagao sem Regulador

Diferentemenfe dc‘-v siste:.ma inglés de Privadzagﬁo dos servicos, no sistema
francés de delegacao 1330 CXIStem Organismos especificamente encarregados
de tarefas de rejgulagao ¢ controle. No entanto, isto nio significa que nio
existam mecanismos para assegurar uma regulagio dos servicos, Segundo
D. Lorrain (1995 b), esses mecanismos sio de trés tipos.

1-Regulagao pelo mercado

Por um lado, cada vez que acontece delegagﬁo dos servicos de
“abastecimento de 4gua e/ou esgotamento sanitario, é feita uma licitacio,
para a qual habilitam-se diferentes empresas. A esse respeito, ¢
importante notar que as ultimas disposi¢oes legais tomadas em matéria
de delegacao reforcam a competicao. Desde a implementacao da Lei
Sapin, em 1993, proibem-se delegacbes intuitus personae, isto €, sem
licitacio, que anteriormente constitufam praticas recorrentes do setor.

Por outro lado, a competicio estatistica, isto €, a comparagao dos
resultados de servicos distintos, adquire cada vez mais importancia.
Em um contexto caracterizado por um aumento importante das tgrifas
¢ das exigéncias de qualidade do produto, as empresas tém de i}lsnﬁ.caf
Sua atua¢io perante o usuario com base em dados comparativosf. Afsmlﬂ,
ainda que exista um monopdlio da prestacao dos servicos na 1nstanlc1a
local, podemos dizer que a comparagio dos resultados de um servico

: 1 1S m eticao.

) relaga S tros funciona como um mecanismo de co p ¢

a nao POdeOS deixar de
b ]

s associacoes de usuatlos:

dos usuatios de servigos
ramente com

No que concerne 2 competi¢ao estatistic
destacar o papel cada vez mais importante da
Ctiaram-se numerosas associacoes de defesa

deab ' itArio que, jun
astecime ] sootamento sanitario que,
s nto de agua e esg /a2 dar uma grande

associagSes de consumidores ja existentes, Passd I
3\...____ ento sanitflﬁo tornaram-
3 Assim, as tarifas dos servigos de abastecimento de zigua e esgotal?am - multiplicidade
€um assunto muito freqiiente nos jornais, nos quais s¢ apreSaCl:: ‘1 Europa.
“Omparagges de precos de servigos entre cidades da Frang
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Politicas de Saneamento Ambiental: inovacies na perspectiva do controle social

importﬁncia a tematica especfﬂca dos servicos, enfatizando a questig
das tarifas e da qualidade do produto ( em patticular no que se refere

ao problema dos nitratos)

2-Regulagdo global politica

O mecanismo é o seguinte: quando as queixas recebidas pelo governg
municipal nio sio demasiadas, supoe-se que a empresa trabalhe bem
e, por conta disso, 0s lucros que obtém nao sao questionados. E
importante ressaltar que, neste modelo, nao existe uma regulacio
sistematica, baseada em uma lista de parametros que devam ser
respeitados pela empresa privada. A gestao ¢ colocada em questio
cada vez que ocorre um problema julgado importante, isto €, quando
este induz a um volume importante de queixas dos usudrios aos
responsaveis politicos do municipio. Essa forma de regulagao pode

ser esquematizada da maneira seguinte:

EMPRESA

PRESTADORA
(privada)
contrato .
. servigco
tarifa pagamento

responsabilidade
voto

USUARIO

MUNICIiPIO

Relacio entre Empresa Prestadora e Municipio - o momento-chave € O
estabelecimento do contrato, no qual é definida a tarifa. Tambem $20
importantes os momentos de definicio dos termos aditivos

Relacao entre Municipio e Usuario - o usuatio é também eleitof; O
VOto constitui-se em sua arma para pressionar 0 gOverno municipal 0o
sentido de que sejam asseguradas a boa qualidade do produto ¢ uma
tarifa razoavel.

Relagio entre Empresa Prestadora e Usudrio - esta relagao estruturad-

, - stado.
se tendo como base uma troca entre servico pago e servigo prest
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Cabe notar que, poucc? a pouco, as empresas implementaram m
de escita direfa 20S USUATIOS, quE passam a ter acesso 4 outtas in
JJém das que lhes sao passadas pelo governo municipal,

3- Regulagao pela Reputagao, ou, mais exatamente
de reputagao

Para os grupos envolvidos no setor, a questao da imagem veiculad
¢ muito importante. Pode-se comparar 2 teputacao de uma empres:
de servicos de abastecimento de dgua e ésgotamento sanitario com a
marca de um produto industrial. Se uma empresa nio tem uma boa
imagem, quer dizer, se sua reputacio ¢é ruim, nao conseguira novos
contratos. Por essa razao, o cuidado com reputacio faz parte de uma
estratégia de longo prazo do grupo. Zelar pela reputacio implica cuidar
de determinados aspectos dos servigos, que em ultima instincia
beneficiam o usuario.

ecanismos
formagées

» pela perda

A regulagdo francesa se diferencia da regulacio inglesa nao somente
pela auséncia de um organismo especificamente dedicado a tarefas de
controle, mas também por sua filosofia. Na concepgiao inglesa, trata-se
de prevenir toda tentativa de abuso por parte da empresa, em razio de
sua situacao monopolista. A relacio entre instancia reguladora e empresa
privada caracteriza-se por uma desconfianca a priori, do organismo
com relacio 2 empresa. No caso frances, a filosofia € oposta: a confianca
entre o poder politico local e a empresa privada constitui a base da
telagio entre ambos os atores. No entanto, essa cultura de confianca
030 € espontinea; constituiu-se 20 longo do tempo e com marcadas
diferencas territoriais,

o ?
Modelo francés ou Experiéncia [rancesa:

dos servicos de

A partir da nossa apresentagao da delegacao
nca, nos patece

ab i ) g 3 2
astecimento de agua e esgotamento sanitario Na ['ra

im 2 . . .ncés. De fato,
Portante relativizar o conteddo da expressao podelo frances. .
que o que foi descrito

srante evolucao. B
2 Nao pode ser
valido falar

rtante

Pal'(?ce_HOS importante insistir sobre o fato de

32?;11[)250 .esté consolidado - trata-se de algo - fi'(j[:lces

sePafa:jn ‘Mportante ressaltar que 2 de]'egagao de‘ser mais

m a.flo_ seu contexto cultural. Por . E)O ece-nos 1ImMpo
Nperiéncia francesa do que em wodelo Jrances. Parec
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Politicas de Saneamcenlo Ambicntal- inovacoes na perspectiva do controle social

ter em mente esse elemento, NO momento de se colocar a questio d,
expoﬁabz’/z'dade do modelo fmﬂfé‘:.

O Modelo Francés é Exporta vel? O Desenvolvimento
dos Grupos Franceses de Servigos de Abastecimento de
Agua e Esgotamento Sanitario.

Durante os ultimos anos, 0s grupos franceses firmaram muitos
contratos no setor de abastecimento de 4gua e esgotamento sanitario,
O quadro a seguir mostra 0s CONtratos quc foram assinados entre julho

de 1995 e julho de 1997.

Contratos internacionais ganhos por grupos franceses entre
07/95 e 07/97

Générale des Eaux| Lyonnaise des Eaux SAUR

07/95-Tucuman | 11/95- Chongquing (China) 01/96- Senegal
(Argentina) 12/95-New Jersey City (USA)
10/96-Outem 05/ 96-Gaza (Palestina)
(Portugal) 06/96-Noosa (Australia)
06/96-Houston (USA)
10/95-Adelaide | 08/96-Antalaya (Turquia)
(Australia) 01/97-Manila (Philipinas)
02/97-Coérdoba (Argentina)
04/97-Budapeste (Hungtia)
04/97-Casablanca (Marrocos)
05/97- Medan (Indonésia)
06/97-Jakarta (Indonésia)
07/97- La Paz (Bolivia)

Durante esse petiodo, o grupo que obteve mais éxito foi 2 Lyonnatse;
com um impressionante desenvolvimento no setor de abastecimento
de 4gua e esgotamento sanitario. Em julho de 1996, o grupo consegulu
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u volume de negocios internacionais, em comparacio a sua
992. Podemos ainda observar que os grupos franceses

siuagio em 1
odas as partes do mundo.

iveram €xito em €
De modo mais geral, o quadro demonstra que o know-how frances

matéria de servicos de abastecimento de dgua e esgotamento

em
o tem sido exportado com sucesso, ultimamente. Visto por este

saf]_ité.fi
angulo, podemos pensar que O modelo francés é bastante exportdvel. No
entanto, €sta PErcepgao tem por tras uma identificacio entre modelo
frandés ¢ grandes grupos franceses de servicos, o que, a0 nosso ver, é

um equivoco.
Mesticagem

De fato, o quadro apresentado anteriormente nos mostra que, sem
divida nenhuma, os grupos franceses detém uma capacidade especial,
o que lhes propicia éxito nas licitagdes. Porém, o quadro nao indica
muitas outras coisas sobre a organizacio institucional dos setvigos, nem
sobre as praticas de gestdo. Ha pontos importamtes, a esse respeito,
que vale destacat.

Em primeiro lugar, quando as empresas francesas se apresentam para
uma licitacio, ndo o fazem sozinhas, mas entrando em consorcios com
outras empresas, inclusive locais. Assim, elementos estranhos a cultura
da empresa estio presentes desde o inicio. Por exemplo, no caso de
Buenos Aires, seria equivocado identificar Aguas Argentinas com Lyonnaise
des Eanx, pois Aguas Argentinas é formada pela Lyonnaise, juntamente
com outras empresas (nao apenas argentinas, mas também da Espanha
e da Inglaterra).

’ _E”i segundo lugar, o que se supde set O modelo francés nao constitul 2
Uru.ca referéncia internacional em matéria de organizagao dos servicos.
Existe também o modelo inglés. Quando ocorre uma privatizagao de servicos
(quf-f dizer um processo no qual atores privados sao envolvidos na
§¢stao dos servicos), na maiotia das vezes nao se opta pelo modelo francés
:;rr[;’;l;éﬂg/é‘;. Na realidade o que ocorre € a adogé':io gi eiz:l;f;::;
ey 0s de ambos os r£1odelos. Vqltando 20 caso de s e’
eSgotam por e concessio dos servicos de abaftecnnefl s
€nto sanitirio (influéncia do wodelo frandés), porém fol crid 0
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Politicas de Saneamento Ambiental. inovacies na perspectiva do controle social

uma instincia reguladora (influéncia do modelo inglés).

Em terceiro lygar, muitas coisas sdo de fato heranca da organizagio
anterior. Assim, em Buenos Aires, aquele que ganhasse a licitacao teria 5
obrigacio de integrar a nova estrutura pelo menos uma parte dos
funcionarios da empresa publica OSN, que antes operava os servigos.
Com esse pessoal, uma parte da cultura da antiga empresa transfete-se
para a nova empresa.

Mas, além da exportabilidade do wodelo francés, os numerosos
exemplos atuais de privatizagdo de servicos de abastecimento de 4gua
e esgotamento sanitario mostram que Nao se substitul as organizacoes
anteriores por um modelo standard (seja o modelo francés ou o modely
inglés), mas que assistimos, em cada lugar, a um verdadeiro processo de

mesticagem de modelos. (Coing, 1996).
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1) Introducao

Um tema de ambito tao vasto como o da “G
Econo:mia € 0 Abastecimento de Agua” node
multiplas dimensoes extremamente interessante
suscetivel de desenvolvimentos em profundidade.

Na impossibilidade de desenvolvé-las a todas, o presente trabalhe
procurou contribuir para o debate de um subtema muito atual, o do
futuro do setor publico no mercado da dgua.

Para isso, comega por tratar de questdes ligadas a0 processo da
globalizacao, no sentido de caracterizar alg

lobalizacio daq
St explorado em
S, cada uma delas

uns dos seus tracos essenciais.
Analisa, em seguida, do ponto de vista dos investidores, o

mercado
ghobal do abastecimento de agua.

E faz uma descricio dos modelos de gestao dos servicos de
abastecimento de agua na Uniio Européia e em outros paises
desenvolvidos (EUA e Japao), por se ter considerado interessante
conhecer modelos de gestio relativamente amadurecidos e adotados
em paises com mais possibilidades de determinar O seu proprio futuro
com alguma autonomia.

Por fim, procura conttibuir para uma discussao sobre o futuro do
setor publico (levadas em conta algumas das caracteristicas peculiares

© mercado da dgua) e sobre alguns principios que devem enfermar as
estratégias das cmpresas de capitais publicos (ou de outras entidaFles
publicas), responsaveis por atividades no ambito do saneamento basico.

2) A Era do Globalismo
Conforme escreve lanni (19606),

O mundo entrou na era do globalismo. Todos estdo sendo
desafiados pelos dilemas e horizontes que se abrem-com
a formagdo da sociedade global (...) O g.loballsfno
Naturalmente convive com outras conﬁgu_ragoes
fundamentais de vida e pensamento. O triball§mo, 0
hacionalismo e o regionalismo, assim como 0 co]omalls;no
€ 0 imperialismo, continuam presentes em todo 0 mundo.
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Mas todas essas realidades adquirem outros significados
e outros dinamismos, devido aos processos € as estruturas

que movimentam a sociedade global.

Acentua Adda (1996) que

falar de mundializagao é evocar a dominac¢ao de um
sistema econdmico, o capitalismo, sobre o espa¢o mundial.
Essa dominag¢ao manifesta-se primeiro no plano geopolitico
(...), mas ultrapassa em muito esse campo geopolitico.
Nao se limita ao triunfo de um bloco de Estados sobre
outro, nem mesmo de um modo de produgao sobre os
seus concorrentes. Com efeito, tende a transcender a
I6gica de um sistema interestatal, que substitui por uma
l6gica de redes transnacionais. Expressao da disseminagao
espacial do capitalismo, que passa a estender-se aos limites
do globo, a mundializa¢ao é também, e sobretudo, um
processo de contornar, atenuar, e, por fim, desmantelar as
fronteiras fisicas e regulares que constituem obstaculo a
acumulacio de capital em escala mundial. Neste sentido,
a economia mundial é mais do que uma simples economia
internacional. Esta, respeitadora das soberanias estatais,
estabelecia relagdes entre as partes autonomas de um
todo ainda nao integrado, através de fluxos de trocas, de
investimento e de crédito. Corresponde a uma fase
especifica da histéria do capitalismo, no decorrer da qual
os mercados nacionais, largamente protegidos e até
regulados pelos Estados, constituiam a primeira base da
acumulacao do capital. A troca, como o investimento
internacional, continuava a basear-se, no essencial, em

critérios de complementaridade.

Com a mundializacao,

a integragdo crescente das partes que constituem O
conjunto da economia mundial dd a esta tltima uma
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publicas. A mobilidade dos dados, das Imagens e dos
capitais, extremada pela revoluciao das Comunicagdes,

torna obsoletas, em muitos aSpectos, as nogoes de

organizagao da producao
contribui para a mundializa
As complementaridades,
de base a circulacio d
foram substituidas por

que até aos anos 50 serviam
as mercadorias e dos capitais,
uma concorréncia generalizada
pelo dominios dos mercados e dos recursos (matérias
primas, mio de obra, redes de distribuicio, tecnologia,
matéria cinzenta, poupanea, etc.) (...) Obviamente, a
instancia nacional est4 longe de ter desaparecido e o
sistema interestatal ainda tem muito futuro pele frente.
Mas passaram para segundo plano, num cenério
econdmico dominado por logicas integradoras privadas,
as quais os Estados, bem ou mal, tentam fazer frente.

Conforme discute Iannj (1996), “ha os que imaginam que o
globalismo ¢ merg fabulacio do neoliberalismo, como se uma ideologia
fosse suficiente para engendrar a hist6ria”. De fato,

o globalismo nio se reduz ao neoliberalismo e muito
MENos se expressa apenas nessa ideologia. Tanto
compreende o neoliberalismo como o socialismo. Po_de
€ tem sido inclusive o cendrio de outras tendéncias
ideoldgicas, tais como o social-democrat.ismo e o
nazismo.(...) Trata-se de uma formacao soc1a} globgl,
desigual e problematica, mas global; uma configuragao
geohistérica, social, econdmica, politica e cu]tqral
Contraditéria, ainda pouco conhecida em sua anat?ml_a e
€m sua dindmica. Esta impregnada de tendéncias
ideolégicas, assim como de correntes de pensamento,
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simultaneamente 2 multiplicag@o de formagoes nacionais
e dos regimes politicos, a pluralidade de culturas, religides,
linguas e etnias ou ragas. Compreende multiplos e
diversificados grupos sociais, classes sociais, movimentos
sociais, partidos politicos e correntes de opiniao.

minantes noOs anos pos guerra-

Entre as correntes ideologicas predo
gnam hoje em dia tanto as

fria, os principios do neoliberalismo impre
corporagoes ¢ conglomerados transnacionais

praticas das empresas,
ganizagGes multilaterais.

como as praticas de governos nacionais e de or

Ainda de acordo com lanni

sio muitas e evidentes as interpretagoes, as propostas ¢
as reivindicacdes que se sintetizam na ideologia neoliberal:
reforma do estado, desestatizagcao da economia,
privatizagdo de empresas produtivas e lucrativas
governamentais, abertura de mercados, redugdo de
encargos sociais relativos aos assalariados por parte do
poder publico e das empresas ou corporagdes privadas,
informatizacio de processos decisorios, produtivos, de
comercializacio e outros, busca da qualidade total,
intensificacdo da produtividade e da lucratividade da
empresa ou corporagao nacional ou transnacional.

urara

E este o quadro conceitual no ambito do qual se proc
ente.

perspectivar a caractetizacio do mercado da 4gua no momento pres

3) O Mercado Global do Abastecimento de
Agua

nfrentara grandes
a consideradas
human.idﬂde
coes a que
m certas
eios de

Segundo King (1997), a industtia mundial da agua e
desafios no futuro préximo. Sabe-se que as reservas de agu
globalmente sdo suficientes para assegurar a sobrevivéncia da
agora e no futuro. Contudo, as reservas de agua € as popula
devem abastecer nio estio igualmente disttibuidas no planeta. E
regides, como o Oriente Médio, a escassez de agua justifica até rec
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reocupam-se, por sua vez, ¢ no essencial, com os temas da seguranca, da
confiabilidade € da qualidade dos servicos J4 existentes, ’

A situagdo no ambito planetitio, quanto ag abast
reflete por um lado os baixos niveis de salubridade
vida de uma larga parte da populacio mundial, e, p
necessidade de investimento, e, portanto, a existénci
de negocios neste setor.

Ainda de acordo com King (1997); os potenciais investidores deverio
tet em consideragcao um quadro global em que:

a) O aumento da populacio mundial implicard grande intensificacio
da procura em servicos de abastecimento de agua e saneamento. Estimativas
conservadoras prevéem que, entre 1995 ¢ 2025, a populacao mundial ser4
acrescida de cerca de 2,5 bilhdes de pessoas, sendo que aproximadamente
90% desse crescimento ir4 se verificar nas cidades. Grandes centros urbanos
irdo se desenvolver na Africa e na Asia, requerendo grandes investimentos
em infra-estruturas de abastecimento de agua e saneamento.

b) O Banco Mundial estima que, para evitar severas situacoes de
escassez, o investimento necessatio na industria da agua nos paises em

desenvolvimento, entre 1995 e 2005, atinja um montante de 600 bilhdes
de délares.

ecimento de agua,
¢ de qualidade de
Of outro, a grande
a de oportunidades

¢) Estima, ainda, que o mundo em desenvolvimento possa contribuir
ele Proprio com 90% do montante dos investimentos, deixando 60
bilhGes de dolares para investimento dos paises desenvolvidos, com o
Banco a contribuyir com algo entre 30 e 40 bilhoes de délares. |

Esse quadro significa que existem oportunidades de inves.nmento
Para o setor ptivado, nomeadamente em paises que sio considerados
“OMo os mercados com mais rapido crescimento do mundo. Cf)ntudO,
M muitos €asos, os riscos para investidores privados sao classificados
“0mo consideriveis. |

Virios mecanismos vém sendo usados para reduzif 0s £1SCOS 2 que
o8 investidores estao expostos, principalmente mecanismos conttaﬂ;lls
(que inclyep, contratos tais como BOOs - build, operate, o1, O3 S -
b"‘”i Operate, tfamﬁr e BOOTs - build, operate, owh, Zran{/er), ﬁnanfelllz)t?s
que incluem, ¢ tecurso a fundos de estabilizagio das taxas de camblo
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ou a obrigacdes de longo prazo), € 0 recutso a constituicao de grupos
financiadores (de forma a distribuir o risco por um maior nimero de
parceiros), que por vezes incluem instituicoes financeiras multilaterais.
A despeito desses mecanismos, o desenvolvimento de projetos em
muitos paises envolve riscos significativos. Razao pela qual as empresas
de 4gua muitas vezes preferem associar-se a projetos de
desenvolvimento, envolvendo-se apenas na gestao dos sistemas, em
detrimento do financiamento da construcao das infra-estruturas ou da
aquisicio de posicdes acionarias. Operar sistemas envolve, de fato, menos

riscos do que investir em ativos.
Hoje, é facil o acesso a estudos de mercado no ambito do

abastecimento de agua, quer cobtindo o mercado global, quer cobrindo
grandes espacos regionais — citam-se, a titulo de mero exemplo, para o
mercado global, King (1997) e Barnett (1996), e, para os mercados
regionais, Weeks (1994), Mdis (1993) e Mdis (1992), e estudos sobre as

fontes de financiamento disponiveis.
E nesse quadro que atuam as grandes companhias internacionais do

setor da 4gua e saneamento, que tém como caractetfstica comum, de
acordo com Barnett (1996), a sua perspectiva de globalizacao. E
importante notar que as principais tém inegivel capacidade técnica
(desenvolvendo até atividades de 1&D), grande expetiéncia na operagao
de sistemas e sao extremamente agressivas e eficientes no campo cometcial.

Sio as grandes empresas francesas (a Compagnie Générale des Eanx;, 2
Lyonnaise des Eaux e, ainda, a SAUR) e inglesas (a Anglian Water, a
North West Water, a Severn Trent Water, a Thames Water, a Welsh Water)
que, de fato, dominam o mercado internacional no que toca a
participacao do setor privado.

Até porque, nos demais paises desenvolvidos (e contrariamente 20
que se passou na Franga e na Inglaterra, por razbes que serao analisadas
mais 4 frente), os servicos de abastecimento de 4gua e saneamento sao,
no essencial, publicos e locais.

E provavel, no entanto, que empresas de outros paises venham, no
futuro, a ter algum peso no mercado internacional, especialmente 2
empresas de eletricidade alemas.

A Générale e a Lyonnaise sao, hoje em dia, respectivamente, a primeira €2
segunda maiores empresas distribuidoras de 4gua no mundo. Tem contudo
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As companhias inglesas iniciaram mais r
internacional e detém um peso significatiy
Convem acentuar que os grandes gru
uma politica de verticalizacio do setq
preferencialmente as suas empresas de

tcentemente 3 gyq atividade
amente menor ng mercado,
POSs internacionais assumem
t (que implica fecorrerem
projeto, de consultoria, de
tos € materiais), o que exerce
aises em que desenvolvem 2
Importante Pata o aumento da
de, as autoridades publicas que
O preco da venda de agua, aceitam
dades necessarias a0 abastecimento

construcao, de fornecimento de equipamen
obvio impacto no mercado interno dos p
sua atividade, mas é extremamente

rentabilidade do negécio. Na realida
impSem constrangimentos a fixacio d
na pratica pagar um sobrecusto pelas ativi

do produto final. Limitado o preco deste, é nos referidos sobrecustss
potenciais € na exploracio dos segmentos de mercado e das atividades
acessotias do fornecimento do produto final que est4 a oportunidade
estrategica das empresas que exploram esse metcado. Justamente porque
¢ onde podem Impor margens confortiveis. Nesse s

da complexidade do mercado da agua, inerente
globaljza(;ﬁo),

entido, a exploracio
a verticalizacio (e a
¢ de fato uma condicio primordial para o estabelecimento
de uma linha estratégica para a gestio dos grupos que operam no setot.

Deve-se destacar ainda que, também no setor da dgua, as grandes

cOrpora¢des tém desenvolvido uma politica de aquisicGes de outras
COmpanhias, de fus

formag{io de joint-
Publicos), num n

Oes, de aliancas, de criacio de subsjdiérias,_ de
ventures, de parcerias (até com emptresas de capitais
umero de paises cada vez ma.ior s .
O que se passou na Inglaterra desde o inicio da prlfratlzag:ao eas e
M exemplo desse fenémeno e permitiu as companhias frances

bo

i 4 : o icoes significativas no
“0etale, a Lyonnaise e 2 SAUR) adquititem posigoes sign

Mercado deste pais. A Générale assumiu o controle de quatro cO[;n 7223:;;
“StAtitias (Fo/kestone o Dover, North Surrey, Three Va//f;j’f - tes € $ao

Undreq Water), que abastecem 3,1 milhes de hfﬂ:lta}l}‘em ainda
eSponsiveis por 5,4% do consumo no Reino Ufn (;}.{/z‘rHo/dz'ngf
Posi¢des Minoritarias em trés outras companhias (B’j’z m‘al:’/arer com
om 300, ¢ outh Staffordshire Water com 300/(,) s 2’7 Suffolk com
20% 0). A Lyonnaise controlando trés companhias (Essex @
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79%., North East com 80% e Northumbrian Water com 100%), é
responsavel por 7,3% do consumo no Reino Unido. A SAUR detém 2
totalidade acionéria de duas companhias (Mid Southern ¢ South Eas?).,
No que toca a fusoes, também a Lyonnaise des Eanx $A € um bom
exemplo. A emptesa foi formada em 1990, pela fusio da companhia de
tratamento de agua.Soceté L_yonnaise des Faux 5.A e da companhia de construgio
Dumez SA. Em 1992, a companhia adquiriu importtantes ativos da Chantiers
Madernies, e, tecentemente, iniciou um processo de fusao com a Compagnie

Suez, tendo em vista a constituicio de “um grupo mundial de servicos de
proximidade”. Os responsaveis do novo grupo afirmam que este sera dotado

de um poder financeiro que lhe permitird assumir um
crescimento rapido na drea dos servigos: servigos no
setor ambiental (dgua, energia, limpeza), concessoes €
construgoes de infra-estruturas € comunicagoes, 0 que
lhe permitird gerar mais cash-flow e resultados e, por
conseguinte, melhor responder nos mercados mundiais
em crescimento rapido a conglomerados potentes.

4) Os modelos de Gestao dos Servigos de
Abastecimento de Agua e a Experiéncia dos
Paises da Unido Européia e de Outros

Paises Desenvolvidos

Com o mundo na era do globalismo, com a globalizagdo da economia,
com as propostas e reivindicagdes dos segmentos que apostam no
neoliberalismo, com a necessidade de fortes investimentos nos proximos
anos no setor da dgua, com os fortes grupos transnacionais operando
num numero crescente de paises, sera que a evolucao previsivel e
desejavel do abastecimento de dgua sera a sua total ptivatizagao, O
desaparecimento do setor publico (seja ele de aAmbito local ou nacional)
e o dominio das transnacionais? |

Para abordar essa quéstéio, sera interessante comegar pof conheCt?f
os modelos degestﬁo adotados nos paises desenvolvidos (os que mait$
possibilidades tém ainda de determinar com alguma - relativa -
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qutonomia O seu préprlo‘ tuturo e os que terao, potventura, sistemas
de gestao mais amadurecidos) e a forma pela qual o desempenho dog
Jiferentes tipos de solucoes tem sido avaliado,

Inicialmente, sera feita uma analise dos modelos de gestio adotados

nos paises da Uniao Européia, a que se seguird uma breve referéncia 3
situacio nos EUA e no Japao.

4.1. Modelos de Gestio Adotados nos Paises da

Unido Furopéia

De acordo com a sistematica adotada pela Associacio Européia dos
Distribuidores de Agua (EUREAU), podem-se considerar cinco tipos
de modelos de gestao no ambito do saneamento basico: 7 ) a gestao priblica
direta, ou seja, a gestao publica municipal; 2) a gestao priblica direta com recurso
aestruturas intermunicipars on regionais; 3) a gestio priblica delegada, a qual implica
que um municipio, um grupo de municipios ou de entidades locais de
nivel mais elevado, crie uma empresa de capitais munictpais, ou municipais,
¢outras entidades publicas, e deleguem a gestao de sistemas a essa empresa
de capitais publicos; 4) 4 gestao delegada niista ou privada, semelhante a ante-
tiot, mas em que 2 entidade que explora o sistema nao € publica, mas sim
privada ou mista; 5) a gestdo privada (ou mista) em que quet a gestao quer a
Propriedade dos sistemas sio privadas (ou mistas).

Ora, na Europa, os modelos adotados sio o da gestao (e pmpn'ﬁdade)
Lrivada, na Inglaterra e no Pais de Gales, o da gestio delegada pﬂf/ﬂdf,
Predominante na Franga e com alguma expressao na Espanha, e o da ge;tc-m
Piblica, nas suas diversas modalidades, com predomindncia nos demas
Paises da Comunidade Européia (e na Escocia ¢ na lrlanda do Norte).

2) A Experiéncia Inglesa

Na Inglaterra e no Pais de Gales (que no Reino Unido adotam um
Modelo diferente do seguido na Escécia e na Irlanda do Nortt?), as
“htidades gestoras dos servicos de aguas de abastecimento e de agua;z
residuais toram privatizadas Jem' 1989, durante o Governo Tatcl?ztl,. t
"OMO aconteceu com muitas outras empresas de servigo publco:
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Existem, como resultante das privatizagoes dos servicos que eram
operados pelas Water Authorities, dez empresas responsaveis por servicos
de 4gua e saneamento, E interessante destacar que, mesmo durante o
periodo em que funcionaram as Water Authorities, ou seja, antes da
privatizacdo do setor, existiam ja 29 empresas privadas (as empresas
estatntarias), responsaveis pela produgio de cerca de 1/4 da dgua britanica,
As opera¢oes de compra e venda das agoes dessas empresas tém permitido
sucessivas operacoes de fusdo entre elas, pelo que as 29 iniciais estio ja
reduzidas a 19 (de acordo com os tltimos dados de que foi possivel dispor).

Que balanco é possivel fazer da experiéncia inglesa? O minimo que
se pode dizer é que o modelo adotado esta longe de ser consensual,
que a privatizagao das companhias de agua foi a que originou o maior
protesto entre o publico inglés. Estudos de opinido realizados junto
a0s consumidores mostram que 30% dos consumidores consideravam
que o servico havia piorado apds a privatizagao e apenas 3% considerava
ter havido uma melhoria.

O essencial da controvérsia existente, ainda hoje, sobre essa questao
estd expresso claramente no debate travado na Camara dos Comuns,
em Junho de 1991. A parlamentar trabalhista Ann Taylor ressaltou que os
precos naquele ano tinham subido pelo menos 30%, que os lucros tinham
crescido, em sua opiniao, escandalosamente, em 360%, num s6 ano, que
os gestores de topo auferiam salarios e beneficios que considerava uma
injuria, que os sistemas reguladores estatais estavam “‘sem dentes’ e que 0
niimero de acidentes provocados pela polui¢ao tinha aumentado. A versao
conservadora, expressa principalmente pelos parlamentares Tony Baldry
e Nicholas Bennet, considerava a privatizagio um sucesso, destacando
que, NO primeiro ano, os servicos se expandiram enormemente, quc
foram feitos investimentos como nunca, que o sistema de regulagao estatal
funcionava bem e que os consumidores estariam mais protegidos.

Em marco de 1995, The Economist escrevia:

Afirmar-se que no Reino Unido a privatizagao €
impopular € dar uma imagem atenuada do assunto. Todas
as semanas assistimos a novas e acérrimas criticas
quando é noticiado que os diretores de empresas
privatizadas se atribuem elevadissimos aumentos das
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suas remuneragoes ao mesmo t
os clientes, despedem pessoal
que continuam ao servico da

€mpo que sobrecarregam
€ reduzem og saldrios dog
€mpresa.

De acordo com Deutsche Morgan Grenfe
do mercado inglés permitiu concluir qu
a privatizagﬁo, O aumento anual médi
pontos superior 2 inflacao. Apos a ptiv

1(1996), a analise dq evolucio
€, NOS cinco anos subsequentes
o do preco da agua foi cinco

Atizacao, as companhias de agua
triplicaram os seus lucros e os seus dividendos cresceram 6% em termos

reais. O valor de mercado das dez Roya/ Water Authorities subiu de 2.5
bilhoes de libras esterlinas para 13 bilhoes.

No outro lado do Atlantico, nos EUA, The Wall §trest Journal fazia,
em outubro de 1995, o seu balanco sobre 2 experiencia inglesa sob o
titulo “A venda pelos britanicos das empresas estatais de dgua provou
set um desastre” (Newman, 1995)

Teoricamente todo o negécio privado & competente,
competitivo e Stimo para o consumidor... Margaret
Tatcher tentou provar isso mesmo quando em 1989
privatizou as empresas de dguas de Inglaterra e do Pais
de Gales. Seis anos passados, terd havido subida no grau
de eficiéncia? Pergunte-se as milhares de pessoas que
nao podem regar as suas rosas. Registoq-se baixa de
precos? Pergunte-se aos milhdes .qt?e v1ram~as suas
faturas duplicarem. Houve competitmdadg? Nao, salvo
se entramos em linha de conta com a Perrier.

Reagindo 3 situacio, e certamente para corresponder 2 Presszz ij
Opinido publica, o atual Governo Trabalhista acaba de anurlcl;;'r :lma da
Cobrar 35 empresas de dgua 2,74 bilhdes de dolares sob adoera o
chamad, windfall tax. Essa decisio era esperada € na Ygrd’j‘eralhista.
dOS pPontos importantes do programa eleitoral’ do Parti-uC;ZO - e

°m ela, o governo pretende ressarcir 0 pais G considerados
Sofrido com a venda das empresas em 1989, 2 pre(;f)s a pelos luctos
escafld‘alt:)sarnente baixos, e penalizar as companhms de aguap

que tém obtido, considerados excessivos.
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Assim, a industria da dgua ira contribuit com cerca de um tergo dos
8,5 bilhdes de délares a serem cobrados através da windfall tax, cabendo

o restante as companhias de eletricidade e telecomunicagdes.
E ainda interessante mencionar um estudo realizado sobre og

problemas colocados pela privatizagao das grandes companhias
regionais de servico publico na Inglaterra (agua, saneamento, gas,

eletricidade, telefone, etc.), nas politicas regionais e municipais,
De acordo com Marvin e Cornford (1993), a privatizacio dessas

empresas - com forte influéncia no emprego, com grandes programas
de investimento, com possibilidades de propiciar o aparecimento de
novas empresas de base regional e de novas oportunidades de negécio
para a regido, com grande influéncia no desenvolvimento das atividades
economicas na regiao (pelo custo e qualidade do servigo que prestam)
e na atracao de investimentos estrangeiros - colocou sérios problemas
para as autoridades publicas. De fato, estas, muito em especial as
autoridades municipais, ficaram desprovidas de quaisquer mecanismos
que lhes permitissem determinar ou influenciar a evolugiao de servigos
basicos para o desenvolvimento local e regional. E que as companbhias
privadas seguem, como ¢ natural, estratégias préprias, voltadas
obviamente para o beneficio dos capitais investidos.

A alteragao radical do voto nas ultimas eleigées locais na Inglaterra,
que puniu severamente os candidatos do Partido Conservador (entio
no Governo), deveu-se exatamente, na opiniio de alguns comentadores
politicos, ao esvaziamento de poderes dos eleitos locais.

b) A Experiéncia Francesa

Na Franga, os municipios sio responsiveis, do ponto de vista
institucional, pelos servicos de agua e saneamento, podendo explorar
diretamente os sistemas, criar para tanto associaghes de municipios (0
syndicat de Communes) ou delegar a exploragio a iniciativa privada, com
contratos de diversos tipos. Atualmente, na Franca, as grandes empresas
privadas sao responsaveis, genericamente, pela produgao de quase 3/4
da dgua potivel.

Mas se, nacionalmente, os municipios sio responsaveis diretamente
por 30% do mercado da agua e 53% do mercado do saneamento
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cabendo © restante as empresas privadas)

» O MESMO nao

: : 40 acontece aos
5. ” 0 (O}
unicip1os rurais. De fato, 70%

¢ : ' ’ dos MunIcipios rurajs exploram
reramente O A astecimento de 4gua, cobrindo 40% da populacio

rural. Nos restantes 307 dos municipios (com 60% da populagio ru-
ral), 2 exp'lc?ra(;ao ¢ delegadaa empfesas privadas. Ou seja, quanto menor
0 municnpl(): qganto 1'nenos rentavel a exploracio dos seus sistemas,
menos apetencia suscita ?as companhias privadas. Se for considerado
o saneamento, pode-se afirmar que cerca de 67% dos municipios rurais
«em uma gestao direta e cerca de 33% uma gestao delegada.

Para compreender a génese do modelo francés de gestio de servigos
arbanos (Agua, saneamento, transportes, urbanismo, etc.), ¢ necessario
ter em conta que os municipios, na Franga, tém, em média, uma area
de cerca de 15 km?* e uma populacao de cerca de 1560 pessoas (contra,
respectivamente cerca de 330 km? e de 32 mil pessoas em Portugal). A
divisio administrativa francesa é a mesma, no essencial, ‘a adotada apos
a Revolucio Francesa; a delimitagao dos municipios assentou-se na
divisio paroquial (que em Portugal serviu de referéncia a delimitacao
das freguesias).

Uma cidade com 250 mil ou 300 mil habitantes pode compreendet,
dentro do perimetro urbano, sete, oito ou mais municipios. Como
conseguir, entio, definir politicas urbanas (em matéria de tr:}nsPorttzs,

mo, €tc.), S¢ as competencias $a0
ias a associagoes de municipios
nio patticipam em uma ot
cipais, que sd0 empresas
pos econOmMIcos, € que
e essas associacoes de

m a integragao a qual

de 4gua, de saneamento, de urbanis
municipais? Delegando essas competenc
(e sao raros os municipios franceses que
mais associacoes) ou a satélites paramuni
privadas, geralmente pertencentes 4 grandes gru
atuam em posicio de oligopolio. Sa0 exatament
Municipios ou essas empresas privadas que faze
permite definir politicas urbanas.

Segundo Lorrain (1991), as formas de %
estabeleceram entre as entidades locais (e esta-ta.lS
tm se modificado ao longo do temp®: Inicial - mento dos
dominante era o da concessao, queé implicava ()-ﬂnanzrtir dos anos
Investimentos pelo setor privado. O sistema evoluiu, 2 P

: duro
. s um nucleo ,
50, e i de contrato t€
o tipos d¢ de
» € Neste momento, 0S NOVOS TPO = i fiiyas: O arrendamento

que esta centrado em torno de tres

ooperagao que -
) € O setor privado
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instalagoes, a gestao interessada, a geréncia de servicos. No essencial,
esses modelos tém como traco comum o fato de a gestao ser privada,
mas o financiamento ser publico. Mais recentemente, surgiram, com
alguma forca, e com maior relevo na construgao de habitagio social, as
sociedades de economia mista, as SEM.

Esse modelo de cooperagio publico-privado era, até nio muito

tempo, relativamente consensual, na Franga.
Alids, um estudo apresentado por Boistard e Ballay (1991), baseado

numa sondagem e num conjunto de estudos de opinido, revelava o
elevado nivel de satisfacio dos consumidores franceses com os servigos
de abastecimento de agua: apenas 9% nio se consideravam satisfeitos,
contra 86% globalmente satisfeitos (90% rurais e 83% urbanos). E
curioso, no entanto, observar que era maior a satisfagdo dos

consumidores servidos por entidades publicas (em régie) do que a dos
servidos por empresas privadas (gestio delegada; 94% contra 86% no
meio urbano e 95% contra 88% em meio rural). Como € interessante,
também, destacar que eram em maior nimero os consumidores que
consideravam elevados os precos da agua praticados nos sistemas com
gestao delegada do que nos sistemas explorados em regie (44% nos
privados contra 24% nos publicos no meio rural, e 45% nos privados
contra 32% nos publicos no meio urbano).

A onda relativamente recente de escandalos que sacudiu a Franga,
no entanto, obrigou a repensar a relagao publico-privado no dominio
da dgua naquele pais (Magalhaes, 1994 e 1995).

Centenas de pessoas sio objeto de investigagio. Dois ministros do
anterior governo cairam: Gérard Longuet, da Economia e Negocios
Estrangeitos, envolvido num esquema de financiamento do seu partido,
do qual participou a Générale des Eaux (CGE), e Alain Carignon, das
Comunicac¢oes (e ex-Ministro do Ambiente), envolvido num esquema
de financiamento eleitoral com a Lyonnaise des Faux e condenado ja 2
prisio. Surgem relatorios e posicionamentos de organismos como 2
DGCCRF (Diregio-Geral da Concorréncia, do Consumo e da Repres $20
de Fraudes), sobre a excessiva concentragao empresarial nesse ramo de
negocio. A imprensa analisa relat6rios do Tribunal de Contas, como 0 da
Camara de Contas de [le-de-France de 1995 (relativo a0 contrato do Syndicat
des Eaux d'lle de France - SEDIF - com a Génerale, que critica, por exemplo,
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_ adi dicacdo de obras sem concurso - 590 mﬂhées de francos em 1992
_ e a aberturd de concursos em que a PYOP“Aa CGE prepara os editais e
concottre com \as suas erjlp;esa§) ou o da Camara‘ de Contas de Rhgye.
Apes (relativo & .conces-sao o sistema de Grenoble 3 Lyonazje, que esteve
1 base do affaire-Carignon, destacgndo que 4 concessionaria tetia nos
proXimOs 25 anos um‘lucr,o superior a um bilhdo de francos e que “a
gestio privada fio Servico € mas cara que a gesta-lo .publjca”).

Na sequiéncia desses acontecimentos, a_Association des matres de France
(AMP) e a Fédération des collectivités concédantes et des régies (FENCCR) ctiaram
um organismo, denominado Service Public 2000, com o objetivo de
exercer uma atividade de consultoria para apoio aos municipios nas
suas relacoes com 0s concessionarios.

Alguns matres comegaram a exigir a renegociacio dos contratos que
tinham firmado com as concessionirias (pedindo por vezes o apoio
do Service Public 2000) e, em certos casos (Grenoble foi o ptimeiro), ja
conseguiram condicoes mais favoraveis.

As empresas concessionarias, pot seu turno, confrontadas com mzazres
cada vez mais atentos e consumidores cada vez mais exigentes,
anunciaram a criacao de uma fundacio, o Institut de la Gestion Déléguce.
Anunciou-se que seu objetivo seria desenvolver uma reflexiio sobge o
conceito de gestdo delegada e, também, contribuir para o apoi6 das
autoridades locais.

Serd certamente muito interessante acompanhar a evolucao dessa
tematica na Franca.

¢) O modelo Piblico-Local

Como sintese da posicao européia quanto a intervengao dos setores
Ptivado e piiblico no abastecimento de agua e no saneamento, pode-se
tessaltar que, quanto a proptiedade dos sistemas, apenas na Inglaterra e
no Pais de Gales a presenca do setor privado € forte, uma vez que esse
"tOT € 0 proprietirio dos sistemas. Nos demais paises da Comunidade
Eutopéia, incluindo (no Reino Unido) a Escécia e a Irlanda do Norte,
A Propriedade ¢ publica. Se for considerada nio a propriedade, mas a
resp_onsabﬂidade da gestio, o setor privado tem uma presenca forte,
OBViamente, ny Inglaterra e no Pais de Gales e também na Franga; uma
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presenca significativa - com cerca de 39% da populagao abastecida
por agua potavel - na Espanha, ¢ uma intervengao fraca ou até nuly

nos restantes paises da Comunidade (Quadro 4).
Ou seja, na Europa, em regra, o modelo de gestao dos servicos

de saneamento basico é o publico-local, com grande peso dos sistemas
municipais, mas admitindo diversas variantes. Existem formas de
associativismo municipal em muitos paises; constata-se a existéncia de
casos de associagao de municipios com entidades de nivel superior (os
distritos, as regides, as provincias, a administracao central) e de criacio,
em diversos paises (a Grécia, a Espanha, a Italia, a Alemanha, a Suécia,
a Bélgica), nas cidades mais importantes (e para fugir ao espartilho
burocratico da administracao publica), de empresas que sao ou, na
maioria dos casos, totalmente publicas, ou que tém participagao de
capital privado (em regra em posi¢cio minoritaria). :

Na Greécia, o governo incentiva, nos municipios rurais, a criagao de
empresas municipais de dgua e saneamento (DEY.A) que funcionam
submetidas ao regime de direito privado. Para serem criadas por uma
autoridade local, as empresas t¢ém que abastecer no minimo dez mil
pessoas, € passam a ser financiadas em até 35% pelo Estado. Trata-se

de um esquema especifico de apoio ao meio rural.

4.2. Breve Referéncia aos Modelos de Gestio
Adotados nos F.U.A.

E interessante notar que o modelo prblico-local de gestao dos servigos
de abastecimento de agua nio ¢é apenas dominante na Europa, mas

também nos Estado Unidos da América (e no Canada).

De acordo com Westerhoff (1997), nos EUA, a maior parte dos
sistemas de abastecimento de dgua que setvem comunidades com mais
de 3 300 habitantes sdo geridos por entidades publicas. Esses grandes

sistemas atendem mais de 85% da popula¢io americana.
Para este peso reduzido que tém nos EUA. as empresas privadas

no saneamento basico, contribuiram, certamente, conforme faz notar

Beyeler (1991), o desempenho negativo do setor privado nos contratos
que firmou no inicio do século. No entanto, o forte controle financeiro

que as public utility commissions exercem sobre as empresas que exploram
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os sistemas de abastecimento de agua, impedindo 5 realizacio de |
G ucros

- a esse merca
para O setof privado, em relacio a outros menos re

Ainda segundo Westerhoff (1997),
recentemente publicado destaca q
aproximadamente 53 mil

aoerados, € também um fator que torn
exag ’ 9 do menos atrativo

gulados,
um estudo de mercado

| U€, num universo de
sistemas de abastecimento de agua, 20%
S~ % ’ -

estavam em maos privadas em 1995. O referido estudo de mercado

admite que essa percentagem possa subir para 25% no ano 2000 e
35% no ano 2010.

Afirma Westerhoff que cerca de uma dezena de firmas e conséreios
privados, atualmente, empenham esforcos e usam sua influéncia para
conseguir a privatizacao dos sistemas. Como alternativa, parte do setor
publico esta implementando técnicas e processos para melhorar a eficiéncia
da operacao dos seus sistemas, com limitada terceitizacio (outsourcing) de
servi¢os ao setor privado (Gullet, Bean,1997; Pontek, Wehmeyer, 1997).

Em estudo recente efetuado pela University of Southern Califorma para
a Association of California Water Agencies, Morgan e Chapman (1996)
analisam um conjunto de importantes estudos, que procuraram examinat
e comparar o desempenho de empresas publicas e privadas no setor do
abastecimento de agua e, também, no setor elétrico nos EUA. No tocante
A dgua, trés dos estudos consideram que o setor publico revelou-se mai's
eficiente e quatro acham que nio ha diferenca significativa entre os dois
setores. Ja no caso da eletricidade, tres estudos observam que 0 setor
publico se revelou mais eficiente do que o privado € trés conmderzllrrf que
ndo ha diferenca significativa. Segundo o trabalho, o peso da evifierzlcm
leva a concluir que nio ha uma tendén;ia a que os operadores privados
no abastecimento de 4gua se revelem mais eficientes.

Motgan e Chapman transcrevem uma importan
dos autores desses estudos (Donahue):

para

te citacio de um

e : 6lios
..Os servigos de utilidade piiblica constituem monop

locais e, se nao forem controladqs, (.')S rponopogjl Esézndgr;
a sobrecarregar 0S precos € d diminuif ? Op:;ﬁtrega g;stéo
estudos aqui citados fazem a COmParage'lvado face a um
no setor publico € a gestao nc? setor pr;ri —,
conjunto especifico de incentivos e restris
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estatutariamente... Tem significado o debate “publico face
ao privado” mas tem muito mais significado o debate
“competitividade face a nao-competitividade”... metade
de um sistema de mercado — ou seja fazendo esforgos
para obter lucros sem uma defini¢do especifica ou
disciplina competitiva — pode ser pior do que ndo haver
nenhum sistema de mercado.

4.3. Breve Referéncia aos Modelos de Gestao
Adotados no Japao

De acordo com Westerhoff (1997), o moderno sistema japonés
de abastecimento de agua foi introduzido em 1887, baseado em

sistemas municipais.
No momento, nio existe no pais nenhum debate sobre o tema da

privatizacao dos referidos sistemas.

5) O Futuro do Setor Publico de
Abastecimento de Agua na Era do

Globalismo
5.1. Generalidades

Quando se pretende abordar o problema do futuro do setor publico
na industria da dgua, hd uma observacao preliminar indispensavel. Nao
ha modelos de gestao bons ou maus em abstrato. Um modelo de gestao
tem um carater instrumental — é bom se serve a politica definida para o
setor. Definida uma politica, ha que procurar depois o modelo que
permita que os objetivos fixados sejam alcangados — donde um modelo
bom, num dado momento, para um dado pais (ou regiao), pode ser um
modelo mau para outro pais (ou outra regiao), ou num outro momento.

Portanto, a escolha do modelo de gestao mais adequado para um dado
sistema de abastecimento de 4gua numa dada regiao, num dado momento,
exige uma andlise especifica. Analise essa que nao pode esquecer algumas
das importantes caracteristicas desse setor de mercado tio peculiar.
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52 Algumas Caracteristicas do Mercado da A o

No metcado da agua, o produto vendido, a agua, nio foi objeto de
qenhuma alteracdo tecnologica significativa e tem utilizacoes basicas
que ndo apresentam grandes variagoes ao longo do tempo.

E, ainda, um mercado tipicamente interno; nio ha a possibilidade da
sua deslocalizagao, seja sob a forma de diversificagio das fontes para o exte-
rior, seja sob a forma de compensagio externa de deficiéncia da oferta.

E, também, um mercado que tem de ser gerido numa optica de
longo prazo, exigindo investimentos pesados, irreversiveis, e com longos
periodos de amortizagdo. Assim, nao pode ser gerido numa 6ptica de
curto prazo, nem de procura do maximo rendimento imediato.

E, ainda, um mercado no qual o fator preco esta limitado por
razoes de ordem politica, sendo permanentemente controlado por
entidades publicas.

O mercado da agua ¢é caracterizado por uma especial responsabilidade
social, na medida em que constitui uma funcio infra-estrutural vital para
as populagées e para o desenvolvimento econémico e social. Em
decorréncia, ndo esté inteiramente protegido contra penetracdes extetnas,
podendo mesmo ser vulneravel a necessidade de recotrer a empresas
externas para a resolucido de bloqueios de oferta deixados sem solugao
pelas empresas nacionais.

E um mercado no qual a atividade desenvolvida tem uma forte
dimensdo ambiental, no que respeita quer a aspectos de quantidade
quer a aspectos de qualidade.

E, por fim, um mercado em que o operador funciona em regime
de monopodlio natural.

2.3. Que Futuro Existe para os Setores Publico e
P r iVﬂdO _9

As caracteristicas muito peculiares do mercado da agua (a operagao
“M regime de monopdlio, a dimensio social, 2 dimensao amblental_, a
n.eceSSidadC de investimentos pesados com periodos de retorno muito

ﬂatadOS) patecem configurar um campo de atividade em que as
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entidades de capitais publicos tem especiais condicoes de prestarem
um bom servico (o que, diga-se de passagem, e por uma diversidade
de razbes, muitas vezes nao se verifica).

E pois previsivel que, no futuro, em muitos paises (em particular
nos paises desenvolvidos), o setor publico mantenha uma posicio
extremamente forte e, em muitos casos, dominante.

Ao mesmo tempo, nio ¢ dificil prever, também, que, nos proximos
anos, mesmo nesses paises, o setor privado vd aumentar a sua quota de
mercado, muito em especial em paises do sul da Europa e nos EUA.
Solugdes tipo BOT ou BOOT, concessbes € outros tipos de gestao
delegada, formacido de empresas mistas com capitais publicos e
privados, aparecerio certamente em numero muito superior aquele

que se verifica hoje em dia.

Ja os paises em vias de desenvolvimento, muitas vezes com um
crescimento populacional explosivo, com baixos niveis de atendimento,
com necessidade de fortes investimentos, por vezes carentes de pessoal
técnico especializado, irio constituir cerramente mercados que serao
analisados e avaliados com muita atengao pelo setor privado, muito
em especial pelos grandes grupos que operam no mercado internacional.
Esses, obviamente, optario pelos paises que apresentem riscos menores,
nomeadamente riscos sociais ¢ politicos. E escolherio, naturalmente,
os sistemas que apresentem melhores perspectivas de rentabilidade,
especialmente os grandes centros urbanos. As areas rurais ¢ outras areas
consideradas nio-rentaveis ficario, ¢ claro, sob a responsabilidade de
entidades publicas.

Os paises em desenvolvimento que optarem pelo recurso ao setor
privado ndo irio encontrar solugdes por essa via para o mundo rural,
onde os problemas de abastecimento de agua nio tém, em muitos
casos, a acuidade que apresentam nos grandes aglomerados
populacionais. Encontrarao dificuldades acrescidas na regulagio dos
sistemas, até por falta de tradicio de funcionamento eficiente de tais
mecanismos de intervengio estatal. E, face a politica de verticalizacao
dos grandes grupos internacionais / transnacionais, sentirio porventura
dificuldades aumentadas em segmentos de mercado (projeto,
consultoria, fornecimento de materiais ou equipamentos) em qu¢
empresas nacionais desenvolvem atividade.
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Serdo O FEVerso (-ia medalha de uma solucio que, no verso, pode permitir
" expansﬁo e o funcionamento de sistemas de abastecimento para os quais
[ocalmente, NA0 EXISTAM fecursos financeiros e tecnologicos mobilizaveis

5 4. Objetivos Estratégicos para o Setor Piblico

Mas se ha paises em desenvolvimento com uma estrutura de aparelho
de Estado muito débil (ou, por vezes, quase inexistente), com notoria
falta de quadros com know-how no dominio da agua, e, sob o ponto de
vista economico e financeiro, de extrema fragilidade, ha outros (e nestes
se contam paises emergentes) em que a situagao ¢ completamente
diferente. Nestes, ha capacidade de investimento, existe um corpo técnico
relativamente vasto com inegavel &now-how, ha até empresas de capitais
publicos (ou servicos municipais) desenvolvendo a sua atividade.
Empresas em que, na maior parte dos casos, reside o &now-how nacional
relativo a operagao dos sistemas de agua e saneamento.

Os desafios que € preciso enfrentar para ultrapassar as caréncias
existentes, quer quanto ao nivel de atendimento das populacoes, quer
quanto a qualidade do servigo prestado, ndo interessam apenas ao setor
privado, mas constituem também uma oportunidade (e uma
responsabilidade) para os quadros técnicos e para as proprias empresas
(e outras entidades) de capitais publicos.

A sobrevivéncia das entidades do setor publico (estatal ou local),
num mercado em que cada vez mais se faz sentir a influéncia e o peso
dos grandes grupos internacionais, € perfeitamente viavel e passa,
evidentemente, por um apoio politico (governamental e/ou local), pelo
apoio dos consumidores, mas também (e muito) pela defini¢ao d_e
uma estratégia adequada, definida pelo (e para 0) proprio setor. Estratégia
essa que deve fazer a diferenga, exatamente nas dimensoes em que 0 Setor
Publico pode apresentar vantagens competitivas, relativame.ntr-a 20 setor
Privado, e que devers incluir, entre outros, 0s seguintes objetivos:

2) A universalizagio da prestagio de servigo de abastecimento de agua e

faneamento, evitando a marginalizagio das populagbes mais carentes
' ' 1 4 12 1 ' aXas
Ou daquelas cuja localizacio geografica exija investimentos com t

d : .
€ retorno mais reduzidas.
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b) A prestagio de um servigo de qualidade aos usudrios dos sistemas de
aneamento, que contemple nao apenas a qualidade em sentid
sob os pontos de vista fisico, quimico e bacteriolégico) dq
produto e da atividade desenvolvida (igua de abastecimento ou 4gy,
residual rejeitada), mas também aspectos de ordem social, econémica
¢ ambiental, deve constituir o objetivo central das instincias gestoras dos
referidos sistemas. Privilegiando o cliente individual (e os demais cidadios
consumidores), mas também o consumiidor coletivo, que € a propria sociedade
(nomeadamente nas questoes economicas, sociais e ambientais).

A prestagio de servigo tem de se processar em condi¢ies de maxima
eficiéncia economica, O que implica principalmente a maximiza¢io da
cficiéncia de utilizacio dos seus fatores produtivos.

agua € s
estrito (

¢) As entidades gestoras de servicos de agua e saneamento devem
Assumit-se como instrumentos de wma politica de meio ambiente, com grande
influéncia na qualidade de vida das populagoes servidas e, também, na
politica de gestdo dos recursos hidricos, nomeadamente na preservagao
da qualidade dos meios receptores das aguas residuais rejeitadas. Tais
entidades gestoras devem promover uma politica de uso eficiente da dgua,
que privilegie a conservacio dos recursos existentes, reduzindo a procura
de 4gua, criando habitos de austeridade, eliminando desperdicios,
diminuindo consumos de ponta, ou seja, racionalizando e optimizando
2 utilizacio de 4gua, de forma a diminuir o nivel de consumo sem
prejuizo da qualidade de vida das populagoes. Essa orientagio estratégica
(de uso eficiente da dgua e da conservagao da natureza) é, convém
recorda-lo, contraditéria com uma logica de maximizagao do lucro,
que implicaria um fomento das vendas e, por conseguinte, do consumo.

d) As instancias gestoras de servigos de dgua e saneamento devem
ainda assumit-se como fatores de desenvolvimento regional ¢ local, pelo que
precisam procurar articular as suas estratégias de desenvolvimento
(empresarial no caso de serem empresas) com as estratégias .dc
desenvolvimento global, em ambito regional e municipal, o que i:npll(?a
um contato estreito e um trabalho conjunto com OS responsavels
politicos a esse nivel.
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e) O reforco da capacidade de gestio das entidades gestoras s
, saneamento € um fator essencia| Para que seja 5
sustentabilidade da qualidade dos sey

: VIGos prestados,
uma adequada definicao (entre outras vertentes també

de uma politica de financiamento global (que tenha em cont
do investimento e 0s encatrgos de exploracio e manuten
existentes, mas também a necessidade da suy expansi
de uma politica tarifdria (que nio pode deixar de ter
dimensao social dos servicos prestados, especialmente os consumos tipicos
dos agregados familiares com menos recursos, nem a necessidade de
geracdo dos fundos indispenséaveis a garantia da qualidade do servico a
prestar), de uma politica de relacio com os clientes ¢ demais cidaddos consumidores
(que incentive a aproximacio dos servicos aos cidadios), de uma politica
de capacitagao tecnolggica (que permita uma utilizacio plena dos beneficios
tesultantes da evolu¢do no dominio da ciéncia e da tecnologia) e de uma
politica de formagao de recursos humanos (que habilite os trabalhadores para o
desempenho de tarefas de complexidade crescente, impostas pela rapida

evolugdo tecnologica, e que seja, simultaneamente, um fator de
enriquecimento profissional e humano).

Servicos e agia
ssegurada
O que implica
m im}?)ortantes)
4 Na0 SO o custo
¢ao dos sistemas
0e reabﬂitagﬁo),
€m conta nem 2

f) Sempre que necessario, as instituigoes gestoras devem promover
a elaboragio de programas de saneamento ﬁnaﬂce.z'ro, sem O que sera
impossivel mobilizar (quer nos orgamentos publicos, quer no sistema
bancirio nacional ou internacional, quer no mercado dc.: CﬂplFﬂlS) 08
tecursos indispensaveis ao lancamento de prczgrz}rnas de mvestﬁir;:g.
O que exige, obviamente, o apoio dos responsavels politicos e, ;
da opiniio publica.

rto, em que OS gmndcts grupos
ma politica de verticalizagao
almente As suas empresas
o, de forneciment:c.) de
assumir uma polztzc.a de
4is. Obviamente, 1SS0
ga ou sistematica de
origem estrangeira,

2 Num mercado cada vez mais abe
imem"mioImis, franceses ou ingleses, adotam u .
do setor (que implica a recorréncia preferencql
e Projeto, de consultoria, de construca®
€qQuipamentos e materiais), compete 2 (A:ac%a pais
Promogao dos interesses, capacidades e comperenaa’ mzmﬂe
- implica a defesa de uma politica de rec'usa 3 :
“quisicio de produtos, tecnologias ou servigos

233

J1908 2O1IU0Y Op DaIASIId DU SIDAOUL IVIIGUY ONUIUDIIYS IP SVIIHOd



Politicas de Sancamento Ambiental: inovacoes na perspecliva do controle social

ou oferecidos por entidades estrangeiras, O que seria nocivo para o
pais. Pelo contratio, as competéncias de um dado pais s6 podem ser
reforcadas ou evoluir num clima de contacto estreito com o que de
melhor se faz nos outros paises. As operadoras estatais com maioy
Enow-how, € cOM uma situagao economica e financeira saudivel, podem
assumir-se como agentes ativos desta politica de promocio das
competéncias (publicas e privadas) nacionais, quer no mercado interno
quer no mercado internacional. Promovendo até parcerias com outras
entidades (publicas e privadas) nacionais Ou MESmMO com empresas
estrangeiras, em situacoes de interesse mutuo.
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Apéndice

Discriminagéo do Volume de Negécios em 1994 por

sotores COMPAGNE GENERALE DES EAUXS

__Em FrEm Volume de Negocios Percentagem
Agua 403952 26.2%
Energia 34,200 21.9%
Gestiao de

Residuos 11,213 7.2%
Construcao 43986 28.1%
Bens Imovelts 8,426 5.4%
Comunicacoes 5,306 3.4%
Saude 5,078 3.3%
Servicos
Comunitarios 6,996 Hads
TOTAL 156,157 100%

Fonte: Coz)¢agﬂz'e Générale des Eaux

Dlscriminagz’lo dos Negécios em 1994 por setores

LYINNAISE DES EAUX

Resultados Liquidos

Volume de Negocios (7o)

- . em FrEm.
Agua e Residuos 8.8 1,103
Egergia 10.5 119
Construgio 44.9 84
Industria] e 57
Distribuicio 10.2

Bens Imédveis

= 291

Qutros >0

@AL 100.0 1,061

P —— : :
onte: [yonnaise des Eaux
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Sintese dos Negoclos Internacionais na Industria da Agua

Total da Populagio|Ponderado pel, v,
CGE

Estados Unidos —~

5 240 000 1 490
(PSG, PSC, CWC) 400
Reino Unido

; 3 110 000 31100

(Empresas de Agua) L
Esp:anha (General 5 600 000 2 600 000
de Aguas) '
Portugal (Mafra) 100 000 60 000
Republica Checa (Pilsen) 180 000 97 500
Hungria (Szeged) 200 000 98 000
Mexico (Mexico City) 3 700 000 1110 000
Puerto Rico 3 600 000 1 440 000
Argentina (Tucuman 9 200 000 1 852 000
+ Buenos Aires)
Malasia (Estado de -
Selangor) 4 100 000 1 845 000
Australia 4 700 000 3 050 000
TOTAL 36 730 000 16 752 500
Franca (recordatoria) 25 000 000 25 000 000

Fonte: Compagnie Générale des Eaux
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Anexo

Politicas de Saneamenio Ambiental: inovacoes na perspectiva do controle social



Puoliticas de Saneamento Ambienial. inovacoes na perspectiva do controle social

Programa do Semindrio Nacional de
Saneamento Ambiental: inovagdes na

perspectiva do controle social

10 a 13 de novembro de 1997
Hotel Gléoria - Rio de Janeiro

Dia 10 - Segunda-Feira

18:00h

Inicio do Credenciamento
Mesa de Abertura
Coquetel

Dia 11- Terca-Feira

9:00h
Mesa Redonda - A Politica de Suneamento Ambiental: os desafios

para o controle social.
* Nedson Luis Micheleti - Deputado Federal / PR
% Jean Pierre Leroy - Férum Brasileiro de ONGs
* André Monteiro Costa - Nesc-Fiocruz/Assemae

* Sergio de Azevedo - UFMG _
# Julia Castro - MNLM - Movimento Nacional de Luta pela Moradia

* Mediador - Luiz Cesar de Queiroz Ribeiro - Observatorio de
Politicas Urbanas ¢ Gestio Municipal (IPPUR/UFRJ - Fase)

Tarde:
Painel 1/ 14:00 h. - O Papel dos Bancos Multilaterais € Nacionais na
pobreza’

Reorganizagio do Setor de Saneamento: garantias de combate a
> Yoko Katakura - Banco Mundial - Bird

Antonio Paz - BID | »
Aser Cortines Peixoto Filho - Caixa Econdmica Fede

>

>

» Aurélio Vianna - Rede Bancos )
» José Guilherme Carvalho da Silva- Fasc/Belém
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Painel 2/16h30min. Modelos de Gestio em Saneamento Ambj
ctivas na reorganizagao do setor PR
José Eduardo de Campos Siqueira - ENU
Rodolfo Costa e Silva - Assemae
Clovis Nascimento Filho - Abes
Ana Lucia Britto - Prourb/UFR]J

perspe

YV VV V

o Dia 12- Quarta-Feira

Sessoes Tematicas
1. Cidadania e Meio Ambiente: experiéncias e desafios da
educacao ambiental
» Isabel Chiodi Freitas - CREA/MG
» Marco Antonio Teixeira - Cedec
» Emilio Eigenheer - Iser/ UFF

1. As Prioridades dos Bancos Multilaterais e Nacionais no

Financiamento de Projetos no Brasil
» Luis Roberto Moraes - FNU/UFBA
» Raquel Rolnik - Polis
» Francisco Perroni - BNDES
» Guslavo Rodrigues - Secretaria de Assuntos Internacionais

5. Moradia, Saneamento ¢ a Questdo Ambiental nos Processos

de Produgdo e Gestao das Cidades
» Adauto Lucio Cardoso - IPPUR/UFRJ
> Jorge Hereda - Prefeitura Municipal de Ribeirdo Pires - SP
» Luciana Correa do Lago - IPPUR/UFRJ
5. Alternativas Tecnoldgicas na Producao dos Servigos: 0s
desafios para a universalizagdo do saneamento ambiental.
» Dieter Wartchow - Assemae

» Rafael Bastos - UFV
»  Cicero Onofre - UFRN/Abes

IDIOS JOAIUDY 0P DIIASIIA DU $I0IDADUT “IDIUIIGUIY OJUIUDIUDS 2P SPINIOS

Tarde:
~ Painel 3/ 14:00 h. - Universalizagao d
Pmlcipagﬁo e Cidadania: experiéncias de controle
>  Antonio da Costa Miranda N

os Servicos de Saneamento,

social
eto - Assemac
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»  Luiz Paulo Correa da Rocha - Vice-governador do Rio

de Janeiro
»  Luiz Gonzaga Ulhda Tendrio - Federagdo Naciona] dos

Urbanitarios
»  José Marcos Castilho - Prefeito de Angra dos Reis /RJ

Painel 4/ 16h30min. — Experiéncias Internacionais e Modelos de

Privatizagao

Joao Bau - Empresa Portuguesa das Aguas Livres
Téia Magalhaes - Agua e Vida

Bernard de Gouvello - LATT/Paris

Ricardo Toledo - USP

Ana Lucia Britto - Prourb/UFRJ

Y VYVYVYVY

Dia 13 - Quinta-Feira

9:00h
Sessoes Tematicas:

5. Metodologia de Monitoramento da Politica de Saneamento
Ambiental - Aplicagdo prdtica no monitoramento dos projetos de
saneamento da Baixada Fluminense ¢ de Belém

» Hélio Ricardo Leite Porto - Fase/RJ
» Rosely Magalhées de Oliveira - ENSP-Fiocruz
» José Guilherme Carvalho da Silva - Fase/Belém

5. Aspectos Juridico-Institucionais na Gestdo dos Servigos de
Saneamento Ambiental
» Joao Batista Peixoto - Assemae
» Antdnio da Costa Miranda Neto - Assemae
» Carlos Abenza - Prefeitura Mun. de Angra dos Reis

5. Requisitos na Prestagdo dos Servigos de Saneamento:
qualidade, universalizagio e eqiiidade social - padrdes de eficiéncia ¢
eficacia social

» Silvano Silvério da Costa - Caesb

» Marcos Helano Montenegro - Caesb
» Carlos Minc - Deputado Estadual / RJ
» Carlos Pontes - Fase/NE
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5. Capacitagdo Institucional e Técnica das Prefeiturag para o
Controle e Gestao dos Servigos
» Carlos Henrique de Melo - ENS
» Vitor Zular Zveibil - Ibam
» Licio Bandeira - FNS-R]

-MG/Assemae

14:00h

Mesa Final - Diretrizes para uma Politica Nacional de

Saneamento
Ambiental

* Luiz Antdnio de Andrade Baltar - Sepurb

* Jos€ Fortunatti - Vice-prefeito de Porto Alegre
* Emir Sader - Uerj/USP

* Dieter Wartchow - Assemae

* Orlando Alves dos Santos Junior - Fase/Coordenagdodo Semindrio

promogao:

a8 FNRU T
@FASE s wevaa FORUM NACIONAL sobes Insituicies

e DE REFORMA URBANA Multilaterals

FIABES
ASSEmAT e @XKEAM

Patrocinio:

CAIXA ECONOMICA FEDERAL
M R
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Politicas de Saneamento Ambiental:

Inovacoes na Perspectiva do Controle Social

Quais deveriam ser as diretrizes para uma politica nacional de
saneamento? Que critérios utilizar para orientar a distribuicdo
dos recursos federais, estaduais € municipais nos respectivos
orcamentos? Quais os instrumentos necessarios, no plano
federal, para a coordenacao interinstitucional, acompanha-
mento dos recursos aplicados € avaliacdo dos resultados
planejados? Quais podem ser os mecanismos democraticos de
participacdo popular € controle social sobre a gestdao do
saneamento nos niveis federal, estadual ou municipal?

Ancorado em uma -visdo de desenvolvimento sustentavel, na
funcao social da cidade, no controle social € no direito a
cidadania, este livro busca contribuir para responder a estas
questoes.

Um instrumento fundamental na acdao dos movimentos
populares, sindicais, organizacdées nao governamentais,
técnicos de prefeituras, governantes, pesquisadores e€
estudantes, comprometidos com a construcao do direito a
cidade € interessados na discussao da gestdao do saneamento
ambiental no Brasil.

autores:

Adauto Licio Cardoso; Ana Lucia Britto; André Monteiro Costa;
Bernard de Gouvello; Bruno Pagnoccheschi; Hélio Ricardo Leite
Porto; Jodo Batista Peixoto; Jodo Bau; Luiz Gonzaga Ulhéa
Tenério; Marcos Heleno F. Montenegro; Orlando Alves dos
Santos Junior; Silvano Silvério da Costa
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