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CAPITULO | - SINTESE DA HISTORIA DO SANEAMENTO NO BRASIL

1. INTRODUCAO

Considera-se como setor saneamento o conjunto de instituicbes publicas e privadas, que
promovem, em carater executivo e de formulacao de politicas, as acfes de saneamento.
Entendemos como sistemas de saneamento basico a abrangéncia do conjunto de acdes e
relacbes 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, determinado historicamente por politicas de governo e
aspectos soOcio-econdmicos-culturais. Mantém interface com diversas outras politicas,
notadamente salde, meio ambiente e desenvolvimento urbano. Neste sentido uma série de
atividades se enquadram nessa defini¢do. (Costa, André M., 1997)

v/ abastecimento de &agua, incluindo captacdo, aducdo, tratamento, reservacio e
distribuicéo;

coleta, transporte, tratamento e destino final de residuos sélidos urbanos e industriais;
controle de vetores e reservatorios de doencas transmissiveis;

saneamento dos alimentos;

condi¢cbes de salubridade nas habitacdes, locais de trabalho, de recreacéo, servicos
de saude e estabelecimento de ensino;

controle da poluicdo do ar, da agua e do solo;

planejamento territorial e urbano;

vigilancia sanitaria da agua de consumo humano, dos meios de transporte, portos,
aeroportos, rodoviarias e fronteiras;

saneamento em situacfes de emergéncia e calamidade publica;

aspectos diversos referentes ao saneamento do meio como cemitérios, ventilagao,
iluminacéo, insolacéao, etc..;

instalagbes domiciliares de saneamento e melhoria da habitagéo;

educacao sanitaria e ambiental

AN N N N . Y U N N NN

Devido a dificuldade de se operacionalizar todas as atividades acima descritas, na década
de 50 se reduziu o termo saneamento basico para caracterizar acdes de saneamento que
envolvessem abastecimento de agua e esgotamento sanitario. Em geral estas duas
atividades da engenharia sanitaria andam juntas e fazem parte da politica de saneamento
basico do pais, embora as demais questdes também devessem estar envolvidas.

Quanto mais urbanizado for o local maiores sdo os sistemas de agua, esgoto e lixo. Tais
sistemas sdo fundamentais para que o homem viva em um meio higiénico e para que os
problemas de saude derivados da falta de um sistema adequado sejam os menores
possiveis. Como conseqiiéncias positivas temos também o menor acesso aos hospitais e
com isso menores despesas na area de saude. Enquanto uma cidade ainda é um pequeno
vilarejo, os sistemas de saneamento podem ser simples. Por exemplo, uma pequena
barragem e uma rede de distribuicAo com mangueiras de borracha podem ser adequados
no caso de pequenas comunidades. O lixo organico pode ser, por exemplo, queimado. A
medida que as cidades se ampliam os mananciais de agua se tornam insuficientes e os
sistemas de coleta de esgoto tem que ocorrer em tubos de maior didmetro.

A evolugdo histérica do saneamento esta vinculada ao desenvolvimento institucional do
Estado, a economia, ao modo de producdo, ao desenvolvimento tecnolégico e a
distribuicdo de renda. Sendo assim, a identificacdo dos modelos de gestdo, dos
mecanismos de financiamento e da relacdo entre os setores publico e privado séo
contextualizados a luz destes fatores.



O desenvolvimento histérico do saneamento no Brasil, se caracterizou por diversas
experiéncias e fases distintas de gestdo. Estas variam desde as acfes de saneamento
providas pelo setor saude, como as concessfes as empresas privadas, passando por
gestdes autbnomas dos municipios e diversos tipos de organizacdes estaduais e federais.
A organizacdo administrativa dos servicos publicos de saneamento por sua vez, ocorreu
de varias formas, seja através da administracao direta, autarquias ou através de empresas
de economia mista

As formas de atuacdo dos servicos de saneamento também se modificaram bastante.
Alguns servigos apenas construiam sistemas, outros s6 operavam, enquanto havia
também aqueles que desenvolviam todas as etapas dos servicos de agua e esgoto.

A subordinacdo administrativa do saneamento varia de pais para pais e mesmo no Brasil,
de estado para estado. Pode estar ligado a saude, interior, viagdo, obras, municipalidades,
planejamento, seguranca e meio ambiente. Os setores com que 0 saneamento mais se
relaciona sdo: transporte, agricultura, planejamento territorial e urbanizacdo, exploracéo de
energia elétrica, desenvolvimento regional e controle da poluicdo ambiental.

Podemos identificar sete fases por que passou o0 setor saneamento brasileiro ao longo da
sua historia .

A primeira fase se deu no periodo colonial, onde a principal caracteristica era quase a
auséncia do estado com relacdo as acbes de saneamento. Neste periodo as solucbes
eram prioritariamente individuais sendo a atividade do estado, via cAmaras municipais,
guase exclusivamente de drenagem nas areas urbanas. O abastecimento de agua era
incipiente, quase todo individual diretamente nos mananciais, e através de algumas fontes
e chafarizes que atendiam a uma populacéo restrita.

A segunda fase, se caracteriza pela concessdo dos servicos de agua e esgoto a
iniciativa privada. Esta fase é iniciada em meados do século passado, se estendendo até o
inicio deste século. Neste periodo os municipios ainda ndo estdo consolidados
institucionalmente, assumindo os governos estaduais a concessdo e a encampacao dos
servicos prestados pela iniciativa privada. Essa experiéncia nao obteve resultados
satisfatorios, principalmente quanto a expansao das redes.

A terceira fase, se caracteriza através da assuncdo pelo Estado dos servicos de
saneamento, a partir do rompimento das concessdées a iniciativa privada. Este periodo se
estende até a década de 40, aproximadamente. A ma qualidade dos servi¢os prestados
pelas empresas privadas estava gerando grandes manifestacdes levando a encampacéao
das mesmas que ocorre majoritariamente até o inicio dos anos 10.

A guarta fase € marcada pela busca de autonomia dos servigos. Esta fase ocorre na
década de 50, quando séo criados os servigcos autbnomos de agua e esgotos pelo Servico
Especial de Saude Publica (SESP) e alguns departamentos estaduais de saneamento,
bem como mecanismos de financiamento, através de fundos estaduais e empréstimos a
bancos estaduais e federais. Nesta fase foi criado também o primeiro

mecanismo para financiamento do setor saneamento do Brasil, através do Plano de
Financiamento de Servicos Municipais de Abastecimento de agua, durante o Segundo
Governo Vargas. A participacdo de 6rgaos federais neste periodo também fomentou o
desenvolvimento do setor.

A quinta fase é caracterizada pela busca de uma autonomia ainda maior, através de um
modelo de gestdo empresarial, que se implanta sob a forma de companhias mistas,
principalmente a nivel estadual. Este processo € tipico da década de 60. A autarquizagéo
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dos servicos também progrediu neste periodo, reduzindo bastante a participacdo da
administracao direta como forma de organizag&o nestes servigos.

A sexta fase tem o marco inicial com o Plano Nacional de Saneamento (PLANASA), em
1971 e se estende até 1990. O PLANASA incorporou os valores que estavam se
consolidando desde a década de 50, como a autonomia dos servi¢cos, a auto-sustentacao
tarifaria, o financiamento com recursos retornaveis, e a gestédo através das companhias de
saneamento. Uma caracteristica marcante neste modelo € a grande canalizacdo dos
recursos do Fundo de Garantia por Tempo de Servico (FGTS), 0 aumento ha cobertura
dos servicos de abastecimento de agua, a pouca elevacao dos indices de esgotamento
sanitario, a exclusdo de outras acbes de saneamento e a centralizacdo autoritaria nas
companhias estaduais, excluindo o poder local de qualquer participacdo no processo
decisorio.

A sétima fase se caracteriza pelo retorno das concessoées privadas dos servicos de agua
e esgotos na década de 90. Um aspecto relevante deste periodo também é a polarizacao
entre o fortalecimento da autonomia do municipio enquanto titular dos servicos de
saneamento, apos o esgotamento do modelo das companhias estaduais e as concessdes
privadas. Este ultimo periodo tem com marca a primeira concessado completa dos servicos
de agua e esgoto para uma empresa privada, no municipio de Limeira em 1994. No
entanto esta fase ndo esta consolidada. Aponta claramente para uma tendéncia de
ampliagdo das concessdes, no entanto, ainda néo esté definida em forma, e que amplitude
e impactos tera.

2. ANTECEDENTES HISTORICOS

Desde o descobrimento do Brasil até o século XVIIl, as ag¢bes de saneamento
desenvolvidas pelo Estado diziam respeito, sobretudo a drenagem, e em menor escala, ao
abastecimento de agua. Eram construidas fontes e chafarizes. As demais acdes de
saneamento como remocdo de dejetos e do lixo eram resolvidas individualmente. A
pequena concentracdo da populacdo e a maior facilidade de acesso a fontes naturais de
abastecimento de agua e locais para destino dos residuos, viabilizava a solucdo individual
como satisfatoria nas cidades em formacéo. As necessidades para o abastecimento de
agua eram supridas com o transporte manual ou em lombo de animais, nos cérregos ou
rios mais préximos, nas fontes, ou ainda, em pocos escavados. As aguas servidas eram
langcadas nas ruas, assim como o lixo. Nao haviam banheiros nas casas, apenas um
pequeno comodo chamado de quarto das bilhas ou quarto dos potes, onde se localizavam
0s tonéis ou barris destinados ao armazenamento dos residuos. Algumas camaras de
vereadores como as de Recife e do Rio de Janeiro, chegaram a emitir atos obrigando as
pessoas a gritarem “Agua vai!” antes de lancarem seus dejetos pela janela para néo atingir
os desavisados. Num momento posterior, 0s escravos - quem 0s possuia - faziam o
transporte das imundicies das casas através dos barris carregados sobre a cabeca, para
joga-las no mar ou em local ermo. Estes escravos eram chamados de tigres. Em outros
casos haviam pessoas informais ou pessoas pagas para fazer os transporte de dejetos.
Portanto, os que nada tinham se desfaziam dos residuos nas proximidades de suas
moradias, estando mais sujeitos a riscos.

As primeiras obras de grande porte realizadas pela engenharia sanitaria no Brasil datam
do século XVII, ndo foram realizadas pela Coroa Portuguesa e sim pelos holandeses,
quando da invasd@o. Os holandeses se destacavam nas obras de hidraulica e quando da
chegada ao Brasil de Mauricio de Nassau, em 1636, acompanharam-no varios técnicos
em hidraulica. Em Recife, no periodo 1637 a 1644 foram realizadas as primeiras obras
hidraulicas, que incluiam drenagem, dessecamento de terras, construcao de diques, canais
e ancoradouros. No Brasil, a administracdo portuguesa considerava a obtencdo e
8



distribuicdo de &gua atribuicdo exclusiva de cada vila. Nas atividades econdmicas cuja
producdo necessitava agua, como no caso do agUcar era criada infra-estrutura especifica,
como por exemplo o transporte de agua para as rodas dos engenhos.

No periodo colonial, as principais obras de abastecimento de agua foram os aquedutos e
chafarizes publicos. O primeiro sistema construido em 1723 na cidade do Rio de Janeiro
fazia a aducdo do rio Carioca e sua distribuicdo, inicialmente, no chafariz do Largo da
Carioca. Nessa mesma cidade foram construidos varios outros chafarizes até a
construcdo da rede para abastecimento domiciliar. Na cidade de Sdo Paulo, o primeiro
chafariz publico foi construido em 1744. A obra foi realizada pelos franciscanos, com
financiamento parcial através de recursos autorizados pela Céamara Municipal. Foi
construido um chafariz interno ao convento e outro externo para o publico. Em Ouro Preto,
no auge da exploracdo do ouro, entre 1720 e 1740 construiram-se inUmeros chafarizes,
sendo a maioria através da Camara Municipal.

Entre 1852 e 1870, realizaram-se gigantescas obras publicas em Paris, tanto para agua
guanto para esgotos. Em todos os paises o abastecimento de agua e servicos de esgotos
passam a ser encargos do Estado. O Rio de Janeiro foi a quinta cidade do mundo e a
segunda capital, a contar com um sistema de esgotos moderno, em 1864. Londres, em
1815, foi a primeira cidade a coletar seus esgotos, quando foi permitida a destinacdo das
imundicies domésticas na rede de drenagem pluvial.

Também no Brasil foi na primeira metade do século passado que realmente tomou impulso
a constituicdo dos servicos de agua e esgoto. A constituicdo dos servicos de agua e
esgoto se deu através de concessfes e ndo sob a forma de administracdo direta. As
concessdes foram realizadas pelas provincias a companhias privadas, em sua maioria
estrangeiras e entre estas, principalmente as inglesas. Varios fatores contribuiram para
opcéao por esta forma de gestédo adotada. Um fator relevante era a insipiéncia do aparelho
estatal naquela época. Os governos das provincias e 0s municipios ndo tinham aparato
técnico-administrativo para implementar as agbes demandadas pela populagéo. O proprio
estagio de desenvolvimento tecnolégico brasileiro era pueril, enquanto a Inglaterra estava
na vanguarda da tecnologia em engenharia sanitaria do mundo. O saneamento estava
intrinsecamente associado ao desenvolvimento e a viabilizagdo do estabelecimento das
relacbes de producdo. A Inglaterra com o dominio da tecnologia e como poténcia
mercantilista, investia recursos, na forma de empréstimos, nao s6 na producdo de bens,
mas também na infra-estrutura para viabiliza-la. O primeiro ato legal para a concesséao de
servicos pelo Estado "a iniciativa privada no Brasil diz respeito as estradas de ferro. Foi
em 1835, quando um decreto autorizava o Governo a conceder privilégio, pelo prazo de 40
anos, a uma ou mais companhias que fizessem estradas de ferro, do Rio de Janeiro para
Minas Gerais, Rio Grande do Sul e Bahia.(Johnson, 1996)

SO a partir do segundo quartil do século XIX € que comecaram a ser construidos 0s
primeiros servicos para a aducdo e distribuicdo de agua e de chafarizes. O primeiro
contrato foi assinado com a Companhia de Queimados e previu a construgéo de 12
chafarizes em Salvador. Em Recife, em 1837, uma lei provincial autorizava ao presidente
da Provincia a contratar o fornecimento de agua potavel com uma ou mais pessoas que
formassem uma companhia. A viabilidade desta companhia seria garantida pelo sistema do
privilégio, definido na Lei e consistia em que a exploracao dos servi¢cos seria em carater
exclusivo durante determinado tempo, contado a partir da inauguracdo dos mesmos,
cabendo ao governo a fiscalizacao da boa execucao, tudo regido por contrato proprio.

No Rio de Janeiro, lei de 1853 autorizou o imperador D.Pedro Il a contratar a execu¢cdo do

servico de limpeza das casas da cidade e do esgoto das aguas pluviais, com Joao

Frederico Russel ou qualquer outro. No entanto ndo foi assinado contrato naquele

momento. Dois anos depois, forcados pela epidemia de célera, iniciada em 1855, o projeto

foi retomado. Em 1857 foi entdo assinado contrato com Russel e outro socio para a
9



execucdo da rede de drenagem. No entanto 0os contratantes prorrogaram 0s prazos para
inicio das obras até que, em maio de 1863, transferiram o contrato para a The Rio de
Janeiro City Improvements Company Limited, concessiondria inglesa constituida em 1862.
A City teve suas primeiras obras inauguradas em 1864, adotando o sistema misto inglés
(rede de esgotos e aguas pluviais na mesma tubulacdo) . Esta concesséo durou até 1947,
tendo sido a mais duradoura concessao a iniciativa privada de servigos de saneamento no
Brasil.

Curiosamente, a rede de distribuicdo de agua do Rio de Janeiro teve sua construcdo
iniciada apés a rede de esgotos, em 1876. Foi contratado o Eng. Anténio Gabrielli para a
construcdo da rede de distribuicao, concluida em 1878, e que contava com 8334 prédios
ligados a rede - pouco mais de 10 % da cidade. Naquele momento néo foi constituido um
servico para administrar o sistema de agua do Rio de Janeiro, a Inspetoria Geral de Obras
Publicas do municipio da Corte ficou responsavel pelo sistema.

A expansao dos servicos de saneamento sob o regime de concesséao a iniciativa privada
até o final do século passado foi consideravel. Mas, na virada do século, 0 numero de
cidades com redes de agua e esgotos era ainda muito pequeno, como se pode ver na
tabela 1 abaixo:

Tabela 1 - Namero de cidades com redes de agua e esgotos no Brasil, no periodo entre

1890/1930
Ano Cidades com rede de agua Cidades com rede de esgoto
1890 31 4 (RJ, SP, Recife e Campos)
1900 57 16
1910 186 48
1920 284 126
1930 344 150

Fonte: Costa, André M., 1994

Ainda no final do século passado e inicio deste, a partir da insatisfacdo com os servi¢cos
prestados pelas concessionarias, o Estado passou paulatinamente a encampar 0s
servicos, ndo s6 de saneamento, como também outros servigos de infra-estrutura. A forma
como se deu a encampacao destes servicos de saneamento variou no tempo, de acordo
com o estagio de desenvolvimento desses servigos, das pressdes exercidas pela
populacédo e da capacidade do Estado em assumi-los, mas em sua maioria, ocorreram no
final do século passado e inicio deste.

Os servicos encampados ou criados a partir de entdo constituiram-se sob a forma de
administracdo direta sejam como diretorias, inspetorias, reparticdes, no ambito estadual,
municipal ou mesmo federal. Os servicos encampados que pertenciam ao nivel estadual
continuaram a sé-lo, como a maioria das capitais. A Constituicdo Republicana de 1891 néo
delimitava com clareza a competéncia do municipio quanto aos servi¢os publicos, apenas
refere-se que a organizacao dos estados deve assegurar “a autonomia dos municipios em
tudo quanto respeite 0 seu peculiar interesse”. (art.68) No Rio de Janeiro ndo houve
concessao dos servicos de saneamento a iniciativa privada, apenas contratadas as obras
para a construcdo dos sistemas, sendo estes administrados por sucessiva reparticoes de
obras publicas. Em 1910, foi constituida a reparticio de Aguas e Esgotos e Obras
Publicas, sofrendo inimeras transformacdes até a década de 60. Os servicos de esgotos
do Rio de Janeiro, explorados pela City desde 1863, continuaram até 1947 com esta
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concessionaria. Porém, com a reducédo gradativa da abrangéncia dos servicos prestados
pela City, em 1934, o Servico de Aguas e Esgotos - SAE da capital Federal foi autorizado a
construir rede coletora nas areas onde a City ndo operava.

Em fins do século passado o Brasil passou por um processo de transformacdes no carater
das relac6es de producdo, subordinadas a sua insercdo no mercado internacional. Foram
necessarias politicas sociais para as regides que concentravam a producao e a forca de
trabalho. Essas regibes eram predominantemente o planalto paulista com o deslocamento
da producédo de café para esta regiao, o Rio de Janeiro e os centros urbanos de Sédo
Paulo, onde se localizava a producéo industrial e manufaturada. No inicio deste século, a
criacdo de servicos de saude nao objetivava o atendimento de toda a populacéo, mas sim
preservar a capacidade produtiva de segmentos sociais. A intervencao da saude publica
estava neste momento bastante articulada a insercdo da economia brasileira no quadro do
capitalismo mundial. As acdes visavam criar condi¢cdes basicas nas cidades portuarias,
atuando contra enfermidades especificas (como a peste, variola e febre amarela) e
intervindo sobre o espac¢o urbano e o dia-a-dia de seus habitantes. Data deste periodo
inclusive o conceito de policia sanitaria.

A salde publica passou a intervir rigorosamente através de portarias, editais e relatorios
da Inspetoria Geral de Higiene e pareceres da Academia Imperial de Medicina. Pereira
Passos, instituido de poderes excepcionais interveio diretamente na vida da cidade,
através de leis especiais que proibiam a circulacdo de mendigos, regulavam o comércio,
etc.. Criou também o servico de turmas que percorriam as ruas da cidade acompanhados
de carro¢des de limpeza publica.

Em fins do século passado o Brasil entrou numa nova e extraodinaria fase no saneamento
. Foi neste periodo que surgiu o pai da engenharia sanitaria nacional, Saturnino de Brito,
gue atuou no saneamento brasileiro de 1893 a 1929, quando veio a falecer. A partir deste
periodo, embora predominasse a organizacdo de servicos vinculados a administracao
direta, com todos os seus entraves, houve um grande avango da Engenharia Sanitaria
brasileira. Entre 1890 e 1930, foram criados novos servi¢cos de saneamento, levando a um
incremento de quase dez vezes no numero de cidades com abastecimento de agua, num
processo marcado pelo trabalho de Saturnino de Brito.

Em 1920 foi criado por Carlos Chagas, o Departamento Nacional de Saude Publica
(DNSP) , ampliando, portanto, a atuacéo da esfera federal a todo o territdrio brasileiro.
Entre as atribuicdes de um 6rgdo nacional , a Liga Pré-Saneamento defendia que
figurassem os servicos de abastecimento de agua , esgotos e engenharia sanitaria.

Ainda em 1920, além das atividades de saneamento, 0 setor salude passou a assumir a
responsabilidade pelos servicos de esgotos da capital federal. A Inspetoria de Esgotos
desta cidade, criada em 1915, até entdo subordinada ao Ministério da Industria, Viagéo e
Obras Publicas foi transferida para o ministério da Justica e Negdcios do Interior, onde
ficou subordinada ao Departamento Nacional de Saude Publica. A funcao deste 6rgao era
de fiscalizacdo da The Rio de janeiro City Improvements Company Limited, a City,
enquanto a Reparticio de Aguas e Obras Publicas, responsavel pelo servico de agua,
mantinha-se subordinada ao Ministério da Industria, Viacao e Obras Publicas. Em 1924, foi
criada a Inspetoria de Aguas e Esgotos (IAE), subordinada ao Ministério da Industria,
Viacdo e Obras Pdublicas, responsavel pelos servicos de agua e esgotos do Distrito
Federal, inclusive assumindo a funcéo de 6érgao fiscalizador da City.

A década de 30 trouxe para alguns estados, uma nova estrutura administrativa para os
servicos de saneamento : a criacdo dos departamentos, de a&mbito estadual e federal, sob
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a forma de administracdo centralizada. Um exemplo desse tipo de estrutura foi a criagdo
do Departamento das Municipalidades do Estado de Sao Paulo - DM, responsavel por
acOes de saneamento no interior do estado. Uma caracteristica desse 6rgao foi a de
apenas construir os sistemas, repassando-as para a administracdo municipal. Os 6rgéos
federais criados a partir da década de 40, como o Departamento Nacional de Obras de
Saneamento - DNOS?, Departamento Nacional de Endemias Rurais - DNERU?, SESP, e 0
Departamento Nacional de Obras Contra as Secas - DNOCS, tinham a pratica de
construirem os sistemas e 0s entregarem as municipalidades. Esta pratica se mostrou
inadequada pois esses 6rgdos ndo mantinham assisténcia técnica, o que invariavelmente
levava os sistemas a se deteriorarem. Este fato levou o SESP a desenvolver os Servicos
Auténomos de Agua e Esgotos, o que sera comentado adiante.

Uma grande conquista ocorrida ainda na década de 30 foi o Codigo de Aguas, criado em
1934, e vige até hoje, com uma série de leis adicionais. Este codigo representou também
0s primeiros instrumentos de controle do uso dos recursos hidricos no Brasil, que é a base
para a gestdo publica do setor saneamento, sobretudo quanto ao abastecimento de agua
para as cidades. Um outro ato legal muito importante para o setor saneamento foi definido
pela Constituicdo de 1934. Pela primeira vez, apareceu a competéncia municipal para a
organizacao dos servicos de caréater local. Contudo, ndo foram encontrados referencias
aos instrumentos legais que refletissem essa competéncia, ou seja, 0 contrato de
concessdao, ou lei municipal autorizando a concesséo de servicos ao estado, unido ou
iniciativa privada. Apesar do referido no texto constitucional, ndo havia, pelos municipios,
concessao expressa da gestao dos servicos, pelo menos para a maioria dos municipios. A
Constituicdo de 1937 confirmou a autonomia municipal para a organizacdo dos servicos
publicos de carater local, competéncia que permaneceu nas constituicbes seguintes. Um
outro instrumento muito utilizado, pelo Estado no Brasil para gerir servicos publicos, ndo
apenas no setor saneamento foram a as comissdes. Formavam-se comissdes a fim de
suprir as deficiéncias do aparelho estatal. Estas comissfes podiam ter um carater
consultivo, mas em muitos casos, executavam agdes em saneamento .

Em 1942 é criado o Servico Especial de Saude Publica (SESP), 6rgao do ministério de
Educacéo e Saude. O SESP em sua origem esteve subordinado diretamente ao Ministro e
ndo ao DNS, como se poderia esperar. O SESP desenvolvia principalmente acbes de

! O DNOS nasceu a partir da intervencdo do governo federal na Baixada Fluminense, Rio
de Janeiro, para controle de enchentes e drenagem das areas alagadas, com o intuito de
combater a maléria e tornar aquela regido atraente ao desenvolvimento econémico. Até
a década de 30 a Baixada fluminense era um enorme alagado, um péantano, com uma
prevaléncia muito grande de maléria, com vastas &reas inundadas, impedindo o
assentamento humano e o desenvolvimento econémico. Os resultados das ag6es foram
muito bons, nos quais a corre¢do de rios, com a desobstru¢do de 3800 km, contribuiram
para a reducao de maléria, devido a diminuicédo de alagadicos e o conseqliente controle
dos anofelinos. O DNOS teve grande participacdo no saneamento basico no periodo de
1962 a 1967, quando foi o 6rgao responsavel pela politica nacional de saneamento. Mas,
a dependéncia de recursos orcamentarios federais, a criacdo do FISANE, no BNH em
1967 e do PLANASA em 1971, foi diminuida a importancia politica do DNOS, bem
como o ritmo de construcdo de sistemas de agua por falta de dotacdo. A partir de entédo
o DNOS passou a atuar principalmente na drenagem e no controle de enchentes.

2 O Departamento Nacional de Endemias Rurais (DNERu) foi criado em 1956
substituindo e agregando os antigos Servicos Nacionais de malaria, Peste e Febre
Amarela. O 6rgdo continha em sua estrutura organizacional a Secdo de Engenharia
Sanitaria para atuar destacadamente na esquistossomose onde 0 saneamento assume a

maior prioridade.
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saneamento e assisténcia meédica. Sua criagdo e sua continuidade representaram um
movimento contraditério em relacdo a forma hegeménica de atuar sobre o processo
saude-doenca.

A fundagdo SESP, originariamente SESP, foi criada em 1942 com o intuito de dar
condicdes de salubridade a regides produtoras de insumos a serem utilizados na Il Guerra.
Em marco de 1942, foi realizado pelo Brasil e EUA um acordo de salde e saneamento, em
gue o presidente autorizou o Ministro da Saude a desenvolver um servico de cooperagao
com aquele pais. O SESP foi formado por um grupo de veteranos da Fundacao Rockfeller,
gue atuaram no servico de malaria do nordeste, na extincdo do Anopheles gambiae,
mosquito transmissor da malaria.

As atribuicdes legais do SESP eram:

1. Saneamento do vale do Amazonas
2. Preparo de profissionais para trabalhos de saude publica
3. A colaboracédo com o Servico Nacional de Lepra.

O caréter especial do SESP permitiu consideravel autonomia para gerir recursos, admitir,
demitir, transferir e treinar pessoal, ter uma politica salarial propria, independentemente do
Ministério da Educacdo e Saude. Estes aspectos geraram conflitos com o sistema de
saude, provocando reacao do Departamento Nacional de Saude, face ao paralelismo de
acoes.

Em 1943, interesses econdmicos determinaram a necessidade de manutencéo de infra-
estrutura nas zonas de extracdes minerais e o0 SESP passou a atuar em Goias. No mesmo
ano acordo semelhante levou o SESP ao Vale do Rio Doce. A histéria da SESP pode ser
dividida em trés fases: fase inicial, que vai de 1942 a 1949, a fase nacional de 1950 a
1960 e a fase a partir de sua transformacdo em fundacéo até fins dos anos 80.

As principais a¢des de saneamento desenvolvidas pela SESP foram :

Abastecimento e tratamento de agua - solucdes coletivas e individuais
(tecnologias convencionais e de baixo custo);

Esgotamento sanitario e destino dos dejetos - solu¢des coletivas e individuais
(tecnologias convencionais e de baixo custo);

Melhoria da habitacao;

Melhorias sanitarias domiciliares;

Melhoria da habitacéo rural para controle da doenca de chagas;

Saude ocupacional;

3. AUTARQUIAS - A BUSCA DA AUTONOMIA NOS SERVICOS DE SANEAMENTO .

A administracdo centralizada dos servicos de saneamento trouxe bastante criticas dos
profissionais do setor. Essas criticas se concentravam em alguns aspectos que limitavam
a liberdade de acgédo desses servicos. Reconhecia-se a impraticabilidade de gerir
atividades de carater industrial, como sdo os servigcos de agua e esgotos, através de
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reparticdes publicas (administracdes centralizadas) e , portanto, presas a um sistema
burocratizado, inflexivel e muito permeével a ingeréncias politicas.

Identificava-se a falta de autonomia como um dos piores males da administracédo direta,
pois deve obedecer a normas administrativas que tiram a autoridade e responsabilidade
do municipio. Outros aspectos negativos deste tipo de gestdo seriam quanto a auséncia de
arrecadagdo prépria, nem tesouraria. E a dependéncia de recursos financeiros e
or¢camentarios efetuados em 6rgdos externos. A alternativa buscada naquele momento foi
a constituicao de 6rgaos de natureza autarquica, que possibilitaria a autonomia desejada,
tanto administrativa, quanto financeira aos servicos de saneamento.

As primeiras autarquias a se constituirem, no setor saneamento datam de meados da
década de 40, mas é na década de 50 que tomam impulso. O Estado de Pernambuco foi
pioneiro neste modelo, criando o Departamento de Saneamento do Estado - DSE, como
entidade autarquica.

A SESP/FSESP passou a desenvolver este modelo de gestéo para os servi¢os que criava,
mantendo vinculo com os Servicos Autdnomos de Agua e Esgotos (SAAE’s) através de
convénio com as prefeituras para administracdo dos mesmos ou para prestacdo de
assisténcia técnica. Dessa forma, pioneira na criacdo de autarquias municipais, a SESP
criou centenas de SAAE’s e construiu em torno de 1500 sistemas de abastecimento de
agua no Brasil.

Em 1952 foi lancado o Plano SALTE (Saude, Alimentacdo, Transporte e Energia), que

antecedeu ao Programa de Metas, mas no entanto ndo foi levado adiante. Porém este
plano estimulou a criagdo do primeiro plano nacional de saneamento , lancado em 1953.

O primeiro plano nacional de financiamento para abastecimento de aqua

Os financiamentos existentes até entdo para o setor saneamento eram dispersos e
pulverizados. Geralmente, eram aplicados recursos or¢camentarios, sendo 0S recursos
retornaveis utilizados em apenas alguns estados. A nivel do governo federal, havia uma
multiplicidade de 6rgdos e uma total falta de politica global para o setor. Foi neste contexto
gue formulou-se o primeiro plano em saneamento para o Brasil, em 1953.

Alguns autores se referem ainda a empréstimos realizados por municipios junto as Caixas
Econdmicas Federais, anterior ao plano nacional de 1953. Teriam obtido empréstimos 200
municipios, de 13 estados e do Distrito Federal, com taxas de juros de 7 a 12% ao ano.

Em julho de 1953 foi langado o plano de financiamento de servigos municipais de
abastecimento de agua, cujas prioridades foram definidas em primeiro lugar para os
municipios que ndo possuiam sistemas de abastecimento de agua e numa segunda etapa,
para as ampliacdes dos sistemas existentes. Este plano s6 contemplava, inicialmente,
cidades com populagéo inferior a 50.000 habitantes no curso do ano 1950. A execugéo do
plano ficou a cargo de varias entidades de acordo com a organizacao ja existente no
municipio. Nos locais onde atuava o SESP, seria dado o reforco financeiro a este 6rgao.
Onde havia departamentos estaduais, estes fariam os projetos. Nos locais em que nao
havia nada, as obras seriam contratadas, ou a cargo dos departamentos estaduais de
saude, delegacias de saude, etc.. O Plano previa investimentos de Cr$ 800 milhdes , no
periodo de 1953 a 1955, anualmente. Os 6érgéos financiadores foram: Caixas Econdmicas
Federais (Cr$ 200 milhdes), Banco nacional de Desenvolvimento - BNDE (Cr$ 100
milhdes) , Tesouro Nacional, via BNDE (Cr$ 300 milh6es) e Companhias de Seguros
Privados e capitalizacdo, via BNDE (Cr$ 200 milhdes). O financiamento para cada
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municipio seria de no maximo Cr$ 5 milhdes, a juros de 8% e prazo de 15 anos ou juros de
9% e prazo de 20 anos. Como garantia, seria entregue pelas prefeituras, 50% das
respectivas quotas-partes do imposto sobre a renda devida a cada municipio.

A partir das falhas detectadas neste plano, foi formulado um outro, considerando os
seguintes aspectos: a) planejamento a longo prazo e b) inicio em ritmo lento e aceleracdo
‘a medida em que as condi¢des nacionais 0 permitissem.

4. AS SOCIEDADES DE ECONOMIA MISTA

O saneamento como uma politica social e de relevancia para a satde e o meio ambiente,
tem uma caracteristica que o distingue das politicas de saude e educacao, por exemplo,
gue € a receita tarifaria. Isto pode proporcionar aos servicos autonomia financeira para a
gestdo, enquanto as demais acdes dependem exclusivamente de recursos orcamentarios.
Os servicos de drenagem por exemplo, sdo em tese, cobertos por taxas embutidas no
Imposto Predial e territorial Urbano - IPTU, ficando na dependéncia de repasse do prefeito.
O problema da tarifa nos servicos de saneamento até a década de 50, salvo excecoes,
era relegada a um plano secundario, apesar da sua importancia para a qualidade dos
servigos. As tarifas, (na verdade eram mais utilizadas as taxas) eram geralmente
insuficientes para o custeio da operagédo e manutencgédo, seja por uso politico, por desvio
para cobrir outros setores dos municipios ou por preocupacao sanitaria e social,
prejudicando economicamente os servi¢os. Nestes casos, a solucdo era subvencdo ou as
arrecadacdes indiretas. As melhorias necessarias nos sistemas e servi¢os so se faziam
em situacdes de emergéncia, como ja denunciara Saturnino de Brito no inicio do século.
Em quase todos os casos, havia necessidade de se utilizar verbas orgamentarias e ainda
taxas indiretas, como as taxas de melhorias, para cobrirem-se os déficit.

Ja na década de 50 varios servicos utilizavam as taxas progressivas, como 0s SAAE’s
administrados pela SESP, mesmo outros servigos autbnomos no estado de S&o Paulo,
como Séo José dos Campos. Estes municipios com a utilizagdo da taxa progressiva para
custeio apenas da operacdo e manutencdo ou ainda da depreciacdo e amortizacdo dos
investimentos, permitiam que o municipio fosse auto-sustentavel nos servicos de
saneamento

Mas foi na década de 60 que ocorreu grandes transformacfes tanto a nivel de
financiamento quanto a nivel de gestdo em saneamento basico, consolidando as propostas
ja esbocadas na década anterior e que iriam desembocar no PLANASA, em 1971.

Na busca pela autonomia dos servigos de saneamento, um novo passo foi dado no sentido
de auferir maior flexibilidade a estes servicos, equiparando-os a empresas privadas: a
constituicdo das sociedades de economias mistas - SEM. Este seria 0 novo modelo de
organizacao juridica que comegava a se incorporar ao setor de saneamento, mas onde a
gestédo, regulacdo e execucédo, permanecia com o Estado, ndo sendo repassada ao setor
privado, como ocorreu no século passado e ainda ocorria em outros setores do Brasil,
como o setor elétrico. O primeiro servigo de saneamento sob a forma de SEM no Brasil foi
criado ainda na década de 50. Foi 0 Saneamento de Campina Grande S. A . - SANESA,
gue teve sua criagcdo autorizada por lei municipal em 1955, ficando vinculada a Prefeitura.
Mas é com a criacdo da Superintendéncia de Desenvolvimento do Nordeste - SUDENE
em 1959, do Banco Interamericano de Desenvolvimento - BID neste mesmo ano e de
mecanismos de financiamento implementados pelo Governo Federal a partir de 1965 que
tomou impulso a constituicdo desta forma de organizacdo dos servicos.
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O mecanismo utilizado pela SUDENE para desenvolver as acdes de abastecimento de
agua e esgotos, se deu através da constituicdo de uma concessiondria sob seu controle e
0 incentivo aos estados a criarem companhias estaduais de saneamento basico (CESB).

Em 1962 foi criada a primeira CESB no Brasil, em Alagoas, a CASAL. Nesta mesma
época constitui-se a CAENE - Companhias de Aguas e esgotos do Nordeste, como
subsidiaria da SUDENE.

A SUDENE tinha uma restricdo muito grande de repassar recursos diretamente aos
municipios, preferindo repassa-los aos 6rgaos estaduais. A avaliacdo, na época era a de
gue os municipios ndo tinham capacidade de administrar os servigcos. Dai a preferencia
pelos érgdos estaduais ou pela concessdo diretamente a CAENE. Por este motivo a
CAENE nao atuou como 6rgéo de assisténcia técnica, pois avaliou-se que 0s municipios
nao conseguiriam administrar 0s servicos a contento, mesmo com apoio técnico.

O quadro 1 resume as transformacfes ocorridas na constituicdo de 6rgados estaduais de
agua e esgotos. Na analise do quadro, pode-se perceber que mesmo tendo havido
mudancas posteriores a constituicado das primeiras CESB, apenas quatro estados nao
dispunham deste tipo de 6rgéo antes de 1971, quando da criacdo do PLANASA (AC, BA,
MT, SC) . Em 10 estados houveram CESB constituidas antes do Sistema Financeiro do
Saneamento (SFS) no Banco nacional da Habitacdo (BNH) em 1968, enquanto em outros
13 estados tivemos estes 6rgaos constituidos entre 68 e 70, caracterizando a influéncia do
BNH nas politicas do setor.

No momento anterior a atuacdo do BNH em saneamento bésico, ou seja em 1967, ja havia
um vasto acervo de experiéncia de gestdo, com Varios arranjos institucionais. A gestao
estadual, ja tinha participacdo importante no setor.

No periodo anterior a década de 50, o Estado financiava com recursos or¢camentarios
varios érgaos da administracéo direta ou indireta. Apenas no Governo Federal havia cerca
de 17 6rgdos que investiam em saneamento recursos quase sempre sem retorno. A critica
a este mecanismo, que levava a restricdo do atendimento a demanda, oriunda pelo menos
desde a década de 40, foi reforcado e implementado por organismos que possivelmente
tinham abordagens diferenciadas do problema, como a SUDENE e o BID.
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Quadro 1 - Evolucéo das Companhias Estaduais de Agua e Esgoto.

Unidade NOME

Federativa (Sigla) Data Criacdo Observacgéo

RR CAER 1969

AP CAESA 1969

AM COSAMA 1970

PA COSANPA 21.12.70

RO CAERD 1969

AC SANACRE 1971

TO SANEATINS | 1990 Ap6s a criacdo do Estado

MA CAEMA 29.07.1966 Cia. De Saneamento de S&o Luiz existia
paralelamente a CAEMA, sendo
incorporada em 1971

Pl AGESPISA 1964

CE CAGECE 20.07.1971

RN CAERN 26.06.1969

PB CAGEPA 31.12.1966 SANESA(1959) e  SANECAP(1966),
subsidiarias, sendo incorporadas em
27.06.72

PE COMPESA 29.07.1971 SANER 91968) e SANEPE (1968),
subsidiarias incorporadas em 1973

AL CASAL 01.12.1962

SE DESO 01.03.1970

BA EMBASA 22.06.1971 COMAE(1972), COSEB(1971) e
CERB(1972) incorporadas posteriormente

GO SANEAGO 13.09.1967

MT SANEMAT 03.08.1976

MS SANESUL 1979 Ap6s desmembramento do MT

DF CAESB 08.04.1969

MG COPASA 1974 Incorporacdo da COMAG(1963)

ES CESAN 1967

RJ CEDAE 1975 Apbs a fuséo RJ/Guanabara,
incorporacgao da CEDAG(1965),
ESAG(1972) e da SANERJ(1972).

SP SABESP 29.07.1973 Incorporacdo da COMASP(1968) e
SANESP(1970), absorcdo do patriménio
da SAEC(1970) e parte da SBS(1968),
SANEVALE(1972) E FESB(1968, que
prestaram servicos a SABESP até 1975,
sendo entdo incorporadas

PR SANEPAR 23.01.1963

SC CASAN 02.07.1971

RS CORSAN 21.12.1965

Fonte: Costa, André M. , 1994
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Os empréstimos do BID para saneamento foram iniciados em 1961, para a cidade de
Arequipa no Peru, no valor de US$ 4 milhdes. No Brasil, estes investimentos também se
iniciaram em 1961, sendo o primeiro empréstimo realizado para ampliacdo do sistema de
abastecimento de agua de Salvador. Em 1962, foram realizados empréstimos para a
Superintendéncia de Urbanizacdo e Saneamento - SURSAN, do Rio de Janeiro, sendo
este 0 maior empréstimo para saneamento do Brasil da década de 60. Foram realizados
guatro empréstimos no valor de US$ 36 milhSes para a ampliacdo da adutora do Guandu e
outro de US$ 11 milhdes para esgotamento sanitario na zona norte do Rio. Uma mudanca
significativa ocorrida na SURSAN, foi na cobranca de tarifa. A SURSAN até entdo cobrava
taxa d'agua de valor infimo, mas por exigéncia do contrato, mudou-se toda a sua estrutura,
passando a cobrar tarifa que cobrisse 0s custos reais, de tal forma que se obtivesse a
auto-sustentacao dos servicos de agua e esgotos. A arrecadacédo prevista deveria cobrir
0S custos de operacdo, manutencdo, expansdo dos servicos e a amortizacdo dos
empreéstimos.

O Governo Federal a partir de 64 passou a intervir diretamente nas politicas do setor. O
PAEG - Programa de A¢do Econbmica do Governo - prop8s para as cidades de mais de
20 mil habitantes:

1. Programa Nacional de Abastecimento de Agua, com o objetivo de abastecer no fim do
decénio 70% da populacéo urbana;

2. Programa Nacional de Esgotos Sanitarios, com o objetivo de atender, no ano de 1973
aproximadamente 30 % da populacédo prevista para a época.

Em julho de 1966, foi firmado acordo BID/SESP, num valor total de US$ 27 milh&es, no qual
US$ 12,5 milhdes foram do banco e o restante contrapartida brasileira. Este financiamento
objetivou implementar o Programa de Pequenas Comunidades, com populacdes entre 5 e
40 mil habitantes. Neste programa foram beneficiadas 91 comunidades em 14 estados
brasileiros, atendendo a 835.173 habitantes.

O Plano decenal de desenvolvimento econdmico e social, para o periodo de 1967/1976
diagnosticou detalhadamente o setor saneamento , sugeriu alocacdo de recursos e de
programacao de investimentos a mais longo prazo. Este plano dividiu as cidades em trés
grupos, com expectativas de coberturas diferenciadas as populacdes urbanas, por porte
das cidades agrupadas em grandes, médias e pequenas. Na média foi definido se
passaria de uma cobertura de abastecimento de agua de 40% em 1967 para 66% da
populacdo urbana em 1976.

Em abril de 1965 foi criado o Grupo Executivo do Fundo Nacional de Financiamento para
Abastecimento de agua - GEF, no Ministério de Viacdo e Obras - MVO, coordenado pelo
DNOS, para criar um projeto de financiamento por empréstimo em abastecimento de agua.
No GEF, parece estar a origem do PLANASA. A partir da nova perspectiva de
financiamento do GEF - somando-se as iniciativas do BID e da SUDENE - varios
municipios passaram a constituir servicos com autonomia, sobretudo sob a forma
autarquica.

A nivel federal, a partir do fundo nacional proposto nas Diretrizes do governo, ainda em
1967 foi criado o fundo de financiamento para saneamento - FISANE, entregue a
administragdo do BNH, incluindo inclusive financiamentos aos setores de drenagem,
controle de inundacao e irrigacdo. Atraves do FISANE, sob o ponto de vista do BNH “os
usuarios dos servicos passam a pagar o preco justo do beneficio que usufruem ou, em
outras palavras, o abastecimento de 4gua passava a ser executado através da mecéanica
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do auto-financiamento .... 0 mecanismo proposto ampara-se ha adocédo de tarifas capazes
de assegurar o reembolso do investimento...”

Com a criacdo do FISANE foi transferida a gestéo financeira ( e também politica) de um
orgdo executivo - DNOS - para um 6rgéo financeiro - o Banco Nacional da habitacao
(BNH) . O BNH incorporou todos os compromissos assumidos pelo GEF, complementando
suas acdes. Ao fazer esta opcdo o Governo Federal excluiu do processo decisério do
setor saneamento os demais 6rgdos que atuavam no setor: DNERu, SESP e DNOS. Foi
criada uma Superintendéncia no BNH para o setor e instituido o programa de
financiamento para o saneamento - FINANSA, em que foram definidos os critérios para os
empréstimos, os agentes financeiros e os 6rgaos promotores. Em fevereiro de 1968 o
BNH passou a estimular a criacdo de fundos intermunicipais, estaduais e regionais para o
financiamento do saneamento . Alguns deles ja haviam sido criados e outros foram criados
em seguida. Estes fundos deram origem a criacdo dos Fundos de Financiamento para
Agua e Esgotos - FAE, a nivel de cada estado. E ainda em setembro de 1968 foi instituido
o Sistema Financeiro do Saneamento - SFS, que passou a ser o instrumento de
financiamento do setor, e que, apesar de algumas alteracdes, estd em vigor até hoje.

Em 1969, o BNH foi autorizado a utilizar os recursos do Fundo de Garantia por Tempo de
Servico (FGTS) através do SFS. Com isto o financiamento do setor saneamento ganhava
uma fonte de recursos até entdo inédita, que possibilitaria a consecucédo dos planos e
programas, o que ndo havia sido possivel anteriormente. A partir de entdo, dentro do
FINANSA, foram criados varios sub-programas para financiar acdes especificas, sendo
0s dois principais em 1968, o REFINAG, para a¢Bes de implantacdo ou ampliacdo de
sistemas de abastecimento de agua e em 1969, foi criado o REFINSEG, para financiar
acOes de implantagdo ou ampliagdo de sistemas de esgotamento sanitario. O Plano de
Metas e Bases para a Acdo de Governo (1969/1973) definiu as metas que seriam
assumidas posteriormente pelo PLANASA, demonstrando de forma inequivoca a assungao
pelos dirigentes do setor das diretrizes estabelecidas ao nivel do planejamento global do
Governo Federal.

5- A CRIACAO DO PLANASA

As acdes em saneamento béasico foram definitivamente assumidas pelo Estado brasileiro
no decorrer da década de 60. Varios planos e programas foram criados a fim de ampliar
as ofertas de servigcos sobretudo a populacéo urbana. E a medida em que se instituiram
mecanismos de financiamento, o setor criou alternativas de gestdo para adequar-se a
nova realidade. A base para o langamento de um plano nacional estavam criadas. Havia
um sistema financeiro ja instituido, e uma fonte de recursos - o FGTS - capaz de alavancar
um plano, numa conjuntura de milagre econémico. Do ponto de vista de gestdo a década
de 60 tinha sido extremamente rica em experiéncias e arranjos institucionais. Diversos
modelos de 6rgaos municipais, estaduais e federais possibilitariam arranjos capazes de
implementar um plano nacional. Um fator limitante era naquele momento a insuficiéncia de
recursos humanos capazes de dar suporte técnico ao desafio que estava colocado. As
condicbes para a implementacdo de um plano para o saneamento portanto estavam
consolidadas com a criagdo do BNH, ainda em 1964, que seria 0 6rgao gestor do FGTS,
em 65, que viria a ser a fonte principal de recursos, a criacdo de 1967 do Fundo de
Financiamento para o Saneamento - FISANE, primeiro financiamento do setor no BNH e a
criagdo do Sistema Financeiro do Saneamento - SFS, em 1968, que daria estrutura
institucional ao PLANASA. Importante salientar € a Reforma Tributaria de 65 que,
centralizando recursos, enfraqueceu sobremaneira a administracdo dos municipios,
deixando a maioria impossibilitados de caminhar com as proprias pernas, ficando a mercé
das benesses do governo federal.
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As principais fontes de recursos do SFS foram:

- No ambito federal, principalmente do BNH, tendo sua origem na poupanca privada,;
No ambito estadual - através dos FAE’s, aplicacao de recursos tributarios de 50% e
outros 50% oriundos do BNH;
No ambito municipal - contrapartidas aos financiamentos tanto do BNH quanto dos
FAE’s, geralmente a fundo perdido.

Até 1965 o Sistema Financeiro do Saneamento no BNH financiava tanto 6rgdos estaduais,
guanto os servicos municipais. O PLANASA restringiu 0 acesso aos recursos do SFS
tornando-os exclusivos as Companhias Estaduais de Saneamento Basico (CESB). Exigiu
ainda a unificagdo dos varios 6rgaos estaduais em uma Unica CESB. Com estas medidas
0S municipios que estavam esvaziados ap0s a Reforma Tributaria de 1965, foram
forcados a aderir a este plano, passando aos poucos a conceder 0S Servicos "as
companhias estaduais. Estes municipios perderam a partir dai, qualquer autonomia e poder
decisorio sobre prioridades para alocagédo de recursos, definicdo de tarifas, etc. Nesse
periodo, auge do regime autoritario, pode-se afirmar que as adesdes ao PLANASA, nado se
deram sempre de forma espontanea. A simples exclusdo do acesso aos recursos do SFS,
era por si s6 uma acgdo coercitiva, complementada no plano politico com a falta de
democracia, levando cerca de ¥ dos municipios brasileiros a se filiarem as companhias
dos respectivos estados. A justificativa para a excluséo do acesso aos servigos municipais
aos recursos do SFS, por parte do BNH foi a viabilizagdo econémica do plano. O
paradigma principal do PLANASA foi a auto-sustentagdo tarifaria (cobrir custos de
operacdo, manutencdo e amortizacdo dos empréstimos). Antes do PLANASA, o BNH
exigia o estudo de viabilidade econdmica para os financiamentos, ao nivel do municipio. O
PLANASA ao contrério, tinha a viabilidade econémica dos financiamentos exigida a nivel
do estado, ou seja a nivel da CESB. A logica deste modelo previa que 0s municipios
supostamente deficitarios seriam cobertos pélos municipios superavitarios. Ou seja, 0
modelo partiu do pressuposto que grande parcela dos municipios néo teria capacidade
financeira para serem auto-suficientes via tarifa, enquanto outros seriam, com superavit,
capazes de cobrir os custos daquele. Este mecanismo foi chamado de subsidio cruzado e
as tarifas cobradas neste modelo eram Unicas para todo o estado. Neste modelo segundo
a Otica do BNH havia necessidade de excluir o acesso dos recursos do SFS aos servigos
municipais para tornar o sistema viavel. Caso contrério, segundo o BNH, seria impossivel
abastecer e servir a populacdo de uma grande quantidade de municipios sobretudo os
menores que seriam incapazes de contrair empréstimos, devido a incapacidade de
amortiza-los. Trés pontos s@o necessarios refletir sobre a viabilidade econdmica deste
modelo. Em primeiro lugar o paradigma da auto-sustentacdo tarifaria, em segundo o
subsidio cruzado e em terceiro esta a questdo democratica, ou seja, a relacdo entre a
concessionaria e o poder concedente e a sociedade.

6. A FASE POS PLANASA - DECADA DE 90

Ha um véacuo institucional criado apos a desarticulagédo do modelo PLANASA, e a auséncia
de linhas de financiamento. Na década de 90, novas formas de gestédo do setor surgem em
face deste quadro. Para melhor identificar as variadas formas resultantes das mdultiplas
experiéncias que vem sendo levadas a termo, pode-se classifica-las em:

reorganizacao das companhias estaduais

concessao de servigos publicos a companhias estaduais
concessao de servigcos publicos a iniciativa privada
articulagéo entre as esferas de governo

estruturacdo de um marco regulatorio

ANANANA RN
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A desarticulagdo do modelo PLANASA e do SFS foi um longo processo no qual se
apresentaram dificuldades financeiras, institucionais e de orientacdo. Entre 1992 e 1995
alguns estudos possibilitaram a realizacdo de um diagndstico abrangente do setor. O
Projeto de Modernizacdo do Setor Saneamento (IPEA,1995) apresentou alternativas para
o reordenamento do setor, na tentativa de eliminar as ineficiéncias e maximizar os pontos
fortes das empresas. Previu-se também a necessidade de preparar as instituicdes
prestadoras ou ndo de servicos, para acompanhar as mudancas que estavam se
apresentando. Uma destas mudancas, a Lei de Concessfes n. 8987 de 13 de fevereiro de
1995, permite que a prerrogativa do poder publico sobre as concessdes de longo prazo
funcione como elemento equilibrador, ao assegurar a continuidade das politicas sociais: o
poder publico podera rescindir o contrato de concesséao se houver justificativa de que esta
€ prejudicial a sociedade.

Atualmente, a Secretaria de Politica Urbana do Ministério de Planejamento e Orcamento
responde pelas diretrizes e pela formulacdo da politica nacional de saneamento. Foram
criados alguns programas como : Pro-Saneamento, Prosanear, Prosege, Programa de
Qualidade da Agua , Programa de Ac&o Social em Saneamento (PASS) , Programa de
Modernizacdo do Setor Saneamento (PMSS), Programa de Saneamento no Ambito dos
Programas de Reducdo da Mortalidade na Infancia e Comunidade Solidaria. A vinculagéo
institucional do setor saneamento ao desenvolvimento urbano possibilita que para este
setor, articulado com os de habitacdo e transporte urbano, sejam destinados recursos do
FGTS.

Os novos arranjos institucionais seja a concesséo de servicos de saneamento ao setor
privado , a municipalizagdo dos servi¢os , a formagédo de consoércios ou a formagao de
empresas regionais, merecem ser avaliados uma vez que sdo experiéncias recentes. A
guestao € inverter a situacao deficitaria do atendimento em saneamento basico.

v' A adocdo de um novo referencial para o setor saneamento implica que as
responsabilidades deste setor devam ser compartiihadas entre os trés niveis de
governo e entre estes e 0 setor privado. Esta articulagdo tem-se dado de diversas
formas:

do governo federal com os municipios, por meio dos programas ja descritos,

das concessionarias estaduais com 0s municipios,

do &mbito federal com o estadual,

entre municipios, viabilizando um consorcio,

do ambito federal com as concessionarias estaduais e 0 municipio

ANANANA RN

O modelo institucional PLANASA implicou a adesdo das companhias estaduais de
saneamento e foi viabilizado mediante enormes repasses financeiros. Este mecanismo
favoreceu o abandono do planejamento a longo prazo. Aliado a isto, o curto prazo de
amortizacdo dos investimentos solicitados pelo PLANASA levou as companhias a
aumentar as tarifas, a despreocupar-se com 0s custos, o que induziu varios municipios a
consumir a prestacao de servicos das companhias a precos mais elevados.

Qualquer reordenamento pretendido pelo setor de saneamento seja no ambito nacional,
estadual ou municipal, devera contemplar a importancia das companhias estaduais que tém
um grande peso no que se refere ao alcance da prestacéo de servicos de abastecimento
de agua e esgotamento sanitario. Nas estratégias de reordenamento montadas pelas
companhias estaduais o primeiro passo € abandonar o seu papel de ente regulador e
concentrar-se apenas no papel de prestacéo de servicos®.

® No modelo Planasa era conveniente tratar apenas com vinte companhias estaduais em vez de
conviver com 4000 municipios, o que levou as empresas de saneamento a assumir na pratica duas
funcdes incompativeis: a de regulador do setor saneamento e a prestador de servicos de agua e
esgotos.
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As companhias estaduais tenderam a ajustar-se ao momento de transicdo do setor
saneamento para novas formas de gestédo adotando, por exemplo:

subconcessao,

utilizacdo do sistema BOT*

terceirizacdo de alguns de seus servicos

operacéo de sistemas contratados,

racionalizacéo do seu quadro de pessoal,

prestacao de assisténcia técnica remunerada,

aumento da receita operacional

NN N N NN

A estruturacdo do poder regulador é de fundamental importancia para as concessionarias,
pois com regras claras estas podem planejar e executar suas obras e servigos. Tais
regras dependem de discussdes, pesquisas e estudos coordenados pelo poder regulador,
gue institui normas e especificacées de natureza técnica, financeira e institucional a serem
cumpridas pelas concessionarias.

Apesar de haver certa ambigiidade no texto constitucional, a prestacdo de servicos de
saneamento é de competéncia comum aos trés niveis de governo . Esses servigcos podem
ser executados por entidades publicas ou privadas. O municipio é o poder concedente,
mas a competéncia municipal pode ser condicionada em face de situacBes especiais,
como as regides metropolitanas, areas conurbadas ou outras que vierem a ser definidas
na organizacao regional prevista pela constituigéo.

O Governo Federal acredita que a implementacdo de um novo referencial institucional e
regulatorio permitird que as relagbes entre diferentes esferas de governo tenham
coeréncia e que a participacdo da iniciativa privada no setor se realize em condicdes
satisfatorias para os usuarios. A estruturagdo do marco regulatério servira como
parametro para que as concessfes de servicos publicos a iniciativa privada atuem
consoante as regras do poder publico. O poder regulador deve buscar a simetria entre o0s
interesses dos consumidores e dos concessionarios, se for o caso, pautando-se pelos
principios da independéncia, transparéncia e legitimidade. Devera também ser o norteador
dos planos e das atividades necessarias para que se expanda o atendimento da demanda
por servicos de saneamento, com base no interesse da sociedade. Para tanto, o poder
regulador devera regulamentar, controlar e coordenar normas e desempenhos fisicos,
desempenhos sécio-ambientais e econémico-financeiros.

Considerando, enfim: a necessidade de compatibilizar as diversas normas ja existentes
para o setor de saneamento; que 0 processo de avanco das concessdes esbarrara na
exigéncia de aparelhar ou criar érgaos de regulacao e fiscalizacéo; que existem cerca de
5000 municipios no pais, parte deles prestando servicos de saneamento de forma
autbnoma; que companhias estaduais atuam em diversos estados como concessionarias
e, na maioria das vezes equivocadamente assumem func¢des de poder regulador, o quadro
institucional que se apresenta é bastante dificil de ser organizado.

Estdo envolvidos no exercicio desta funcao publica o didlogo entre as partes , o
disciplinamento da questao tarifaria, o estabelecimento das fun¢des do poder concedente,
das modalidades possiveis de concessao, dos parametros de qualidade e confiabilidade
do servico, a pratica sistematica de fiscalizacado, aspectos juridicos-legais, 0 compromisso
de realizar investimentos, o papel das empresas internacionais, a rescisdo de contrato, 0s
procedimentos contratuais e licitatorios, o risco cambial, o direito de intervencéo tanto do

4 O sistema BOT - Built, Operate and Transfer - realiza a construcdo, a operacdo do sistema
construido e a transferéncia para o poder concedente original, que incorpora o patriménio apos o
término da concessao de servicos.
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poder concedente como do investidor etc... O principal instrumento para que as trés
esferas de governo enfrentem esse novo cenario institucional sera a capacitacao das
mesmas.

Embora alguns autores afirmem que ndo ha uma tendéncia atual do setor para alguma
forma de ordenamento institucional acreditamos que, independente do arranjo adotado por
alguns municipios, seja administrando de forma direta (departamentos das Prefeituras),
seja na formacdo de autarquias municipais (SAAE'S - Servico Autbnomo de Agua e
Esgoto), seja na forma de concessdo dos servi¢os, € fundamental a concentragédo de
esforcos - e vontade politica - na estruturacdo de um marco regulatério adequando-se a
atual conjuntura econdmico-financeira do Pais, quando ha uma forte tendéncia de
“fechamento as torneiras” de verba aos municipios e abertura aos empréstimos as
grandes empresas privadas nhacionais e principalmente aos grupos estrangeiros,
caracterizando por vezes uma necessidade dos municipios de conquistar os maiores
investimentos, como € sempre 0 caso das obras de esgotamento sanitario, forcando a
utilizagéo da concesséo.

CAPITULO Il - A PROPOSTA DO GOVERNO FEDERAL PARA O REORDENAMENTO
INSTITUCIONAL DO SETOR DE SANEAMENTO BASICO

l.SITUACAO INSTITUCIONAL VIGENTE E BASES DO REORDENAMENTO
A diminuicao da qualidade dos servicos € um processo que acompanha o esgotamento do

esquema financeiro e o esvaziamento da capacidade de coordenacdo do Estado, que
atingiu ndo s6 o saneamento mas a maioria das politicas publicas do Brasil.
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No caso das politicas de saneamento e de habitacdo , a incorporacao do BNH pela CAIXA
tornou ainda mais profundos os efeitos da desestruturacdo. Aquele era o 6rgao que
obrigava, de fato, o controle operacional sobre os programas financiados pelo SFS.

A degradacéo institucional mostra desdobramentos sobre as estruturas operacionais e a
confiabilidade do servico, e deteriora a auto-confianga das mesmas equipes técnicas que
um dia demostraram competéncia na superacao dos obstaculos iniciais a consolidacao do
modelo. Quando as instancias de prestacdo dos servicos séo atingidas por esta crise de
confianca, dificilmente ha uma possibilidade de resgate da competéncia perdida no bojo do
mesmo modelo institucional.

Nao é possivel estabelecer de antemao uma pauta de problemas especificos que devem
ser enfrentados para a retomada de uma politica eficaz de saneamento no Brasil. Mas o
ordenamento institucional que se prop6e devera ser capaz de detecta-los e resolvé-los em
toda a sua diversidade e complexidade. Seria ingénuo partir para uma agenda generalizada
de acOes na linha de capacitacédo e gestdo sem prover instrumentos de deteccdo, analise
e intervencao adequados para uma realidade heterogénea, variavel de cidade a cidade.

O ordenamento institucional que o PMSS propde nao pode ser uma mera antitese do
PLANASA, como se este representasse sozinho a incorporacdo de todas as mazelas do
Estado autoritario, de seu sucessor e de sua desestruturacéo. E necessario partir de uma
reflexdo madura sobre a evolugcédo dos servicos de saneamento no Brasil, ponderando os
pontos positivos e negativos do ordenamento institucional vigente a luz das necessidades
gue hoje se impde. Em que pese o quadro de dificuldade em que se insere o saneamento,
hé experiéncias positivas que devem ser preservadas e valorizadas, tanto no ambito das
companhias estaduais como no dos servigos autbnomos municipais, que se consolidaram
a despeito de sua marginalizacéo do sistema financeiro nacional.

1.1 - PRINCIPAIS PROBLEMAS DO MODELO VIGENTE
Os principais problemas do modelo vigente® so:

v duplo papel de regulador e regulado assumido na pratica pelas CESB, ao planejar,
coordenar, definir padrdes dos servicos e opera-los, na quase totalidade das acdes
estaduais e na maioria das a¢des municipais ( entre 0s municipios operados);

v' O carater ambiguo de sua inser¢do como empresa (atividade econémica) ou como

servico publico, a justificar a ineficacia no atendimento social pela condicdo e empresa

e, vice-versa, a ineficiéncia econémica pela condi¢do de servigo essencial;

Auséncia de controle social sobre as prioridades e acbes das CESBS;

Esgotamento das fontes de recursos que tornaram o modelo viavel em sua concepcédo

original;

Vinculacdo a padrbes tecnolégicos normalizados, que tendem a ndo aproveitar as

potencialidades locais;

Baixa capacidade de absorver padrbes tecnolégicos ndo convencionais e de integrar

sistemas comunitarios ao conjunto das responsabilidades de prestacdo do servico;

Auséncia de instrumentos de integracdo com outros componentes do saneamento e

com politicas afins com o saneamento, e

Auséncia de controle social, pressuposto basico na Constituicdo de 1988.

D N N N NN

5 O modelo vigente ainda é um resquicio do modelo PLANASA. Na auséncia de um modelo ja
definido, estamos vivenciando um vacuo institucional, mas a referéncia ainda é o modelo
PLANASA, aplicado na maioria dos municipios.
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1.2 - ASPECTOS POSITIVOS A PRESERVAR
Dentre os principais ganhos do modelo PLANASA destacam-se:

Capacitacao técnica das equipes dos municipios de pequeno porte;
Dominio sobre os sistemas de agua interligados;

Gerenciamento de grandes ofertas de agua

Gerenciamento de grandes complexos de tratamento de esgoto;
Controle da qualidade da agua;

Medicéo e cobranca dos servicos prestados;

Tecnologia de controle de perdas, e

Mobilizag&o e Organizagdo dos agentes de saneamento .
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1.3 - PRINCIPIOS PARA O REORDENAMENTO

O ordenamento institucional assenta-se sobre 0s seguintes principios basicos:

Visdo ampla do saneamento regionalmente e ambientalmente;

Valorizacao das instancias locais e microregionais como poderes concedentes;
Reconhecimento de uma faixa de interesse social estrito;

Regulacgéo articulada entre a Uniéo, os estados e 0os municipios;

Estabilidade institucional;

Transicdo administrada de maneira que o processo de implantacdo do novo
ordenamento néo se transforme em fator de agravamento das condi¢cdes atuais da
prestacao de servigos, e

Reconhecimento da necessidade de Controle Social.

AN N N NN
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2. DESAFIOS DO ORDENAMENTO INSTITUCIONAL

O ordenamento institucional pressupde vencer uma série de desafios, que podem ser
assim sintetizados:

v Universalizacdo do atendimento essencial;

v Envolve o estabelecimento de parametros objetivos que definam faixas de consumo
essencial dos servicos e a aceitacdo de alternativas tecnolégicas simplificadas que
sejam licitas para o atendimento essencial.

v Administragéo da transig&o

A atual estrutura de prestacdo dos servicos tem que ser valorizada e tem que
participar da transicdo, de modo que a passagem para 0 novo modelo ndo entre em
chogue com o modelo atual.

v’ Integracdo do Saneamento basico, geral e ambiental
Ha problemas técnicos e institucionais muito grandes para uma imediata integracdo
dos diversos setores ligados a saneamento e meio ambiente. Do ponto de vista da
integracdo intersetorial com as politicas e a¢bes nas areas de saude publica, meio
ambiente, recursos hidricos e outras, o0 PMSS prop6e a criacdo de camaras técnicas
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tematicas, que possam aprofundar a discussdo de matérias comuns em torno de
especificacdes territoriais ou funcionais que envolvam diferentes setores.

3. BASES METODOLOGICAS PARA A CONSTRUCAO DE INDICADORES

O PMSS sugere pensar em patamares estratégicos para se alcancar a universalizacéo do
atendimento essencial:

Se a Situacgéo atual é: Deve-se buscar : (Primeiro patamar
estratégico)

Sem o servico Dar acesso ao servico

Servico intermitente Fornecer um servico regular

Servico regular Atingir a capacidade minima de aducdo

Capacidade de aducao igual ou maior que | Verificar qualidade

a minima

Desta forma, cada municipio deve procurar alcancar, passo a passo, cada patamar pré-
estabelecidos nos prazos. Sem duavida este modo se encaixa de uma forma melhor dentro
das realidades dos municipios. No caso de Angra dos Reis, os sistemas de abastecimento
de agua encontram-se ja no ultimo patamar, quando resta a modernizacao dos sistemas e
melhoria de qualidade da agua fornecida a populacao.

4. A TEORIA DO MONOPOLIO NATURAL

O conceito de monopdlio natural é a existéncia de custos decrescentes na faixa de
producdao relevante no mercado. O termo monopdélio natural implica que o resultado natural
das forcas de mercado é o desenvolvimento de uma organizacdo de monopdlio. Definida
uma situacdo de monopodlio natural, é plausivel manter-se uma Unica empresa a fim de
obter custos de producdo inferiores ao de empresas concorrenciais. Mas a

existéncia de uma empresa monopolista em servi¢cos essenciais, como 0s de saneamento
bésico, levanta o problema de sua regulamentacao e controle.

A teoria do monopdlio natural, em sua versdo -caracteristica, afirmava que em
determinadas atividades os ganhos de escala eram tdo acentuados que um unico produtor
seria capaz de atender todo o mercado com custo inferior ao de dois ou mais
concorrentes. Nesse caso, 0 monopdlio seria a solugcdo natural para o mercado. No
entanto, para evitar os efeitos negativos do monopdlio tais atividades devem ser
regulamentadas e controladas pelo Governo a fim de estabelecer o preco justo pelo bem
ou servico em questdo. Em relacédo a essa formulagéo classica da teoria do monopdlio
natural ha algumas posturas criticas que convém identificar, em particular a de Demsetz e
a da teoria dos Mercados Contestaveis.

A critica de Demsetz (Johnson, 1996) parte da hipotese de que a auséncia de
concorréncia dentro do mercado ndo significa necessariamente a auséncia de
concorréncia, pois esta pode existir no momento da conquista do mercado. A concorréncia
estaria presente mesmo no monopdlio natural: ndo a competi¢cdo dentro do mercado, mas
a competicdo pelo mercado, o que redunda em resultado semelhante. Para isto, seria
preciso preencher duas condi¢des: os insumos devem estar disponiveis para todos os
concorrentes a preco de mercado concorrencial e o custo de acordo entre empresas rivais
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deve ser proibitivamente alto de modo que o resultado do processo seja efetivamente um
leildo competitivo.

A segunda vertente tedrica que conduz a critica das propostas de regulamentacdo como
consequéncia do monopdlio natural faz parte da teoria dos mercados contestaveis
(Johnson, 1996). O argumento central dessa teoria afirma que, sob determinadas
condi¢cbes, um mercado monopolistico apresenta resultados semelhantes ao concorrencial
porque este monopdlio pode ser contestado. Ou seja, a manutencdo dos precos
excessivamente elevados pode atrair novos produtores e romper o0 monopolio, o que
sugere ao monopolista um comportamento mais prudente quanto a fixacdo de seus precos.

Estas duas teorias, a de Demsetz e a dos mercados contestaveis, sao de dificil aplicacédo
guando se trata de sistemas de saneamento basico, principalmente com relagédo a coleta
de esgotos, tendo em vista a prépria caracteristica fisica destes sistemas - numa rua
somente podemos dispor de uma tubulacdo de agua e uma de esgoto, pois o restante do
espaco destina-se as demais tubulacdes de gas e telefone. Com relagéo aos sistemas de
agua a critica de Demsetz nao se aplica pois todos os seres humanos precisam consumir
agua.

Os custos decrescentes ddo origem a um monopodlio natural. Os melhores resultados
significam um custo médio menor por unidade e somente uma empresa pode sobreviver.
Se houver duas empresas, uma pode expandir-se para reduzir custos e assim eliminar a
outra. Tradicionalmente este tipo de solucdo precipita um problema de tarifacdo porque o
produtor sobrevivente pode estar apto para estabelecer um preco muito acima dos precos
gue regeriam em condi¢cdes competitivas. Este é, em sintese, o argumento para regular
um monopdlio natural.

Na opinido de Paul Singer (IPEA, 1995) a empresa publica, pela natureza de sua atividade
goza de uma posicdo de monopdlio, sofre de excesso de objetivos e escassez de
recursos institucionais para concilia-los e satisfazer as necessidades da populacdo. Mas,
espera-se também que a empresa publica tenha o seu papel social, servindo de
instrumento para reduzir a desigualdade entre cidadaos ou regides, para

promover a urbanizacdo e proporcionar aos empregados boas condi¢cdes de trabalho. A
experiéncia internacional de empresas publicas deu lugar a dois posicionamentos opostos:
um de esquerda que vé na empresa publica a quebra do monopdlio do capital privado
sobre os meios de produgdo e que tende a ser indulgente, minimizando suas falhas e
encarando as criticas a mesma como inspiradas no preconceito de classe contra uma
tentativa de produzir fora da l6gica de mercado. O outro posicionamento € de direita, que
se inspira no liberalismo, mas que aponta a empresa publica como objeto de “privatizacao”
de grupos de interesse, empregados da empresa e dos chefes de executivo que se
vangloriam de obras farabnicas que as empresas sao obrigadas a empreender. (Nao
deixa de ser uma forma de privatiza¢ao).

Para corrigir as distor¢cdes da empresa publica os tedricos a direita propem submeté-la a
disciplina do mercado, ficando o estado com o papel regulamentador. Como o interesse da
empresa privada é obter lucro maximo, este interesse coincide com o do consumidor, pois
se este puder escolher entre varios fornecedores, mais redes de agua existirdo, e mais
tratamento de esgotos haverd de modo a trazer maior lucratividade com o aumento do
volume de vendas da empresa. A palavra chave é ESCOLHER. No caso do saneamento
nao ha como escolher entre varios fornecedores. Pode-se imaginar mais de uma rede de
agua passando pela rua e mais de uma tubulacdo de esgotos do mesmo modo? Trata-se
entdo de monopodlio natural. Além disto, o objetivo primordial do saneamento é a
universalizacdo do atendimento, o que contradiz a regra basica do mercado, a lei da oferta

e da procura. Nestas condigbes ndo ha como entregar monopélios naturais a iniciativa
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privada, mas tampouco deve-se deixa-los a cargo de empresas publicas que tendem a ser
privatizadas de fato.

5 - REGULACAO, EM VEZ DE COMPETICAO, COMO VIA PARA EFICIENCIA
CRESCENTE

O fato do poder concedente e regulador ter uma visdo mais abrangente dos interesses da
populacdo ndo implica dizer que estes sdo melhores ou piores dos que assumem a direcédo

das empresas publicas. O x da questdo é que nao ha incentivos para colocar o interesse
dos consumidores acima do interesse dos grupos privados bem organizados.

E que geralmente os consumidores quase nunca estio organizados de modo a ter poder
de pressdo sobre o poder concedente. E fundamental que os lobbies sejam
contrabalancados por alguém que reuna representatividade, motivacdo e competéncia e
ainda que possua acesso as informacdes de modo a suscitar a intervencdo do conselho
de usuarios quando ocorrer leséo aos interesses dos consumidores.

6. - REQUISITOS FUNDAMENTAIS AOS SERVICOS DE SANEAMENTO

A Constituicdo de 1988 estabelece no artigo 175 que os servicos publicos prestados
diretamente pelo poder publico ou em regime de concessdo ou permissao, devem atender
aos direitos dos usuarios e observar manutencdo adequada de acordo com a lei. E
possivel agrupar quatro linhas de requisitos fundamentais aos servicos de saneamento:

v' A universalidade do atendimento em nivel essencial, mediante cobertura fisica
adequada e combinacdo de subsidios e tarifas que permitam acesso por parte da
demanda néo solvavel (em correspondéncia as condi¢cdes de generalidade de acesso
e de modalidade das tarifas, com vistas & universalizacdo do atendimento essencial).

v' A qualidade do servico, avaliada de modo objetivo e estrito, ou seja, quanto as
condi¢Oes de regularidade e eficiéncia;

v/ O atendimento aos requisitos de uso racional dos recursos naturais, incluindo a
conservacao da agua de abastecimento publico, e

v' A adequada conservacdo e manutencdo dos ativos, tendo em vista preservar as
condicdes de prestacao dos servicos a médio e longo prazos.

Esses requisitos constituem referéncias centrais de regulacdo e controle para as trés
esferas de poder publico, de acordo com suas competéncias. Eles envolvem a
necessidade de um referencial unificado de padrdes de qualidade e de atendimento
essencial, que devera servir tanto para as acdes de regulacao e controle como para as de
assisténcia técnica e capacitacdo. O quadro 2 indica as competéncias referentes a
saneamento basico para as trés esferas de governo e a sua intercorrelacgéo.
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Quadro 2 - Competéncias das trés esferas de governo no setor saneamento.

Competéncia Federal Estadual Municipal
Diretrizes gerais para Legislar sobre assuntos
saneamento basico’ de interesse local

St Gestio de Recursos | Tudo o que n_ég for vedado Orga_mizar e prestar
Hidricos’ pela Constituicdo Federal servicos  publicos de
interesse local®
Diretrizes para contratacdes
e licitacdes
Direito econbmico e | Direito econbmico e
urbanistico; conservacgdo da | urbanistico; conservacgéo
natureza, protecdo ao meio | da natureza, protecdo ao
ambiente e controle da | meio ambiente e controle

Concorrente poluicdo, responsabilidade | da poluicéo,
por dano ao meio ambiente e | responsabilidade por dano | Apenas suplementar
ao consumidor® ao meio ambiente e ao

consumidor
Protecédo a salde
Protecédo a salde
Promover programas de | Promover programas de | Promover programas de
melhoria das condi¢cdes de | melhoria das condi¢cdes de | melhoria das condi¢cdes
saneamento basico saneamento basico de saneamento basico
Comum Fiscalizar concessdes de | Fiscalizar concessGes de | Fiscalizar concessdes de
exploracdo de recursos | exploragdo de recursos | exploracdo de recursos
hidricos no seu territério hidricos no seu territorio hidricos no seu territério
Proteger o meio ambiente Proteger o meio ambiente Proteger o meio ambiente
Suplementar a legislacao
Suplementar Contratac@es e licitacdes federal no que couber®

Fonte: Abicalil, Marcos Thadeu, Documento

Pessoal, 1999, 20 ° Congresso Brasileiro de
Engenharia Sanitaria e Ambiental, Rio de Janeiro

7. - A ADMINISTRACAO INDIRETA NA CONSTITUI(}AO FEDERAL DE 1988A
Constituicdo de 1988 estabeleceu diversas disposicdes gerais aplicaveis a administracao
publica em todos os niveis de governo. Com o objetivo de evidenciar a incidéncia destas

6 Matéria consubstanciada no PL 266/96, em tramitacéo no Congresso Nacional
7 Artigo 21 da Constituicdo Federal e Lei Federal 9433797
8 Artigo 30 da Constituicdo Federal. Estas disposi¢cdes constitucionais conduzem a conclusao de
gue ao Municipio cabe a competéncia para a prestacdo dos servicos de saneamento basico, isto por
se tratar de servico publico de interesse local.
9 Artigo 24 da Constituicio Federal. O disposto neste artigo leva a entender que ha hierarquia entre
as normas editadas sobre matérias de competéncia concorrente. A norma federal - e geral - se
sobrepfe as normas estadual e municipal. Esta dltima, por conseqiiéncia, também ¢é
hierarquicamente inferior a norma estadual. Cumpre alinhar que essa hierarquia é um, dentre
outros fatores, que diferencia a competéncia concorrente da competéncia comum. Na competéncia
comum a enunciada hierarquia ndo se verifica.
10 Artigo 30 da Constituicdo Federal
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disposicdes sobre todas as entidades publicas, o legislador constituinte exagerou na
linguagem, colocando as fundagbes fora da administragdo indireta. Esta confuséo
terminoldgica ndo exclui as fundacdes da sujeicdo a estas disposicfes gerais. Assim, ao
lado das fundacdes instituidas e mantidas pelo poder publico, estdo incluidas as
autarquias, as empresas publicas e sociedades de economia mista, sejam estas Ultimas
empresas prestadoras de servicos publicos ou realizadoras de atividade econdmica
compreendida no &mbito da iniciativa privada.

Em primeiro lugar deve-se fazer uma distingdo entre pessoas juridicas privadas e pessoas
juridicas publicas. As primeiras tem origem na vontade de pessoas particulares com
liberdade de fixar, modificar, de se extinguir, mas sujeita a fiscalizacdo do poder publico. As
pessoas juridicas publicas nascem da vontade do Estado, visam objetivos de interesse
coletivo e subordinam-se ao controle popular e do Estado. A principal diferenca entre as
duas formas é que a pessoa juridica publica esta sujeita as normas do direito
administrativo publico, tais como licitagcdes, imunidade tributaria e faculdade de resciséo
unilateral de contratos. Na pessoa juridica privada vale o regime juridico misto, entretanto
como o Estado utiliza a pessoa juridica privada, deve sempre prevalecer o interesse
coletivo sobre o particular, o que seria uma incoeréncia utilizar somente o direito privado.

Os servidores publicos das entidades da administracéo indireta também se subordinam a
diversas normas constitucionais. Conforme o artigo 39, os servidores da administracdo
direta das autarquias e das fundacdes publicas da Unido, dos estados, do Distrito Federal
e dos municipios estdo subordinados a regime juridico Unico e planos de carreira. Este
preceito abrange, portanto apenas 0s servidores pertencentes as pessoas juridicas de
direito publico.

O artigo 5. fixa a defini¢éo legal, para a administracao legal, para a administragéo federal,
de cada uma das modalidades de entidades situadas no campo da administra¢do indireta.
Assim, segundo esta norma:

v’ Autarquia - E o servico autdbnomo criado por lei, com personalidade juridica, patriménio
e receitas préprios, para executar atividades tipicas da administracdo publica, que
requeiram, para seu melhor funcionamento, gestdo administrativa e financeira
descentralizada;

v' Empresa Publica - E a entidade dotada de personalidade juridica de direito privado,
com patrimdnio proprio e capital exclusivo da Unido, criada por lei para a exploragdo de
atividade econ6mica que o Governo seja levado a exercer por forca de contingéncia ou
de conveniéncia administrativa, podendo revestir-se de qualquer das formas admitidas
em direito;

v Sociedade de Economia Mista - E a entidade dotada de personalidade juridica de
direito privado, criada por lei para a exploracdo de uma atividade econémica, sob a
forma de sociedade anbdnima, cujas acBes com direito a voto pertencam, em sua
maioria, a Unido ou a entidades da Administracdo Indireta;

v Fundac&o Publica - E a entidade dotada de personalidade juridica de direito privado,
sem fins lucrativos, criada em virtude de autorizacdo legislativa, para o
desenvolvimento de atividades que ndo exijam execuc¢do por érgdos ou entidades de
direito publico, com autonomia administrativa, patrimbnio préprio gerido pelos
respectivos 6rgaos de direcdo, e funcionamento custeado por recursos da Unido e de
outras fontes.
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8. - DIREITO E DEFESA DO CONSUMIDOR

Duas das maneiras de controle social no saneamento béasico sdo: a primeira a
participagdo da populagdo em forma de conselhos ou colegiados normativos e/ou
deliberativos da estrutura de regulacdo e controle. A segunda ocorre quando 0s usuarios
simplesmente assumem o papel de consumidores, cobrando um servigo prestado dentro
dos padrbes adequados de qualidade.

No ambito municipal a escolha dos representantes dos usuarios fica geralmente a cargo
das respectivas entidades de representacdo (associacfes de moradores). A participacao
da comunidade através de representantes junto a administragdo municipal € prevista na
Constituicdo Federal, fazendo com que os projetos prioritarios possam ser estabelecidos
em consonancia com as necessidades da populacéo local. No Sistema Unico de Saide
(SUS) a lei 8142 de 28 de dezembro de 1990, dispbe sobre a participacdo da comunidade
na gestao deste sistema. Os representantes dos usuarios sao incluidos entre os membros
do Conselho de Saude, que tem carater permanente e deliberativo, atuando na formacéao
de estratégias e no controle da execuc¢édo da politica de salde. Instituto semelhante deve
ser previsto na formacdo de 6rgdos colegiadas que venham compor o sistema de
saneamento, especialmente a nivel local.

A Constituicdo brasileira assegura a todos, independentemente do pagamento de taxas, o0
direito de peticdo aos poderes publicos em defesa de direitos ou contra ilegalidade ou
abuso do poder, diz ainda que “qualquer cidadéo é parte legitima para propor acao popular
gue vise a anular ato lesivo ao patriménio publico ou de entidade de que o Estado participe,
a moralidade administrativa, e ao patrimoénio historico e cultural, ficando o autor, salvo
comprovada ma-fé, isento de custas judiciais e do 6nus de sucumbéncia”.

A Constituicdo especifica ainda que as reclamacdes relativas aos servigos publicos seréo
disciplinadas por lei, o que abre oportunidade para a elaboracdo de uma lei de
reclamacdes especifica para 0s servicos, como item prioritArio do ordenamento
institucional do saneamento , tdo logo seja implantado. Esta norma e os demais
instrumentos decorrentes deverdo complementar, de forma especifica, as disposicbes
gerais que regulamentam os direitos dos consumidores em relagdo aos servicos de
saneamento.

A Lei 8078 de 11/09/90, dispbes sobre o Cdodigo de Defesa do Consumidor e cria a
Politica Nacional de Relacdes de Consumo, objetivando a racionalizacao e melhoria dos
servigos publicos. Ao estabelecer os direitos do consumidor, o Cédigo determina que se
assegure a adequada e eficaz prestacdo dos servicos publicos em geral. Tanto a
Constituicdo Federal , como o Cdodigo de Defesa do Consumidor relacionam o direito de
receber servigcos adequados, publicos ou ndo, a necessidade do usuario ser devidamente
informado sobre as caracteristicas dos servicos prestados, de forma a permitir uma
correta avaliacdo da prestacdo efetiva dos servicos. Esta tarefa ndo é facil no ambito do
saneamento, uma vez que muitos dos atributos dos servicos ndo se traduzem em
especificacdes de facil entendimento do usuario comum. Mas é necessario empreender
esforcos neste sentido.

O Cadigo de Defesa do Consumidor obriga as pessoas juridicas a repararem os danos
causados nos casos de descumprimento total ou parcial da prestacdo adequada dos
servigos. Estabelece que a suspensao de concessédo sera aplicada a concessionaria de
servico publico, quando violar obrigacdo legal ou contratual. Sdo ainda considerados
lesivos os atos praticados em operacdes que envolvam produtos ou servigos essenciais.
Ha ainda a lei 7347 de 24/07/85 que disciplina acao civil publica de responsabilidade por
danos causados ao meio ambiente e ao consumidor, entre outros itens, prevé que a acdo
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civil podera ter por objeto a condenacdo em dinheiro ou 0 cumprimento da obrigacdo de
fazer ou nao fazer. Ndo € necessario que o0 concessionario seja acionado pelo poder
concedente para responder as suas obrigacdes de adequada prestacdo dos servicos
reclamados pelos usuarios. E isso ndo exclui, por outro lado, que o poder concedente, no
papel de titular dos servicos seja acionado.

Segundo a colocacéo do relatério do PMSS (IPEA, 1995) a principal deficiéncia do controle
social dos usuarios esta na inexisténcia de campanhas publicas de esclarecimento sobre
os direitos do usuario. Além disto € necessario precisar que meios de informacdes e que
instrumentos sao fornecidos aos usuarios para que este possa efetivar o controle sobre o
servico publico. Considera-se ainda o fato da baixa escolaridade da populacdo bem como
o fato da maioria das pessoas ndo estarem vinculadas a associacdes de classe ou de
bairro. De toda a forma o relatério cita que a atual estrutura dos Procons parece
adequada as reclamacfes sobre as questdes relativas aos servicos de saneamento,
porém ainda € limitada e possui obstaculos que impedem o total exercicio de direito dos
consumidores (basicamente ter agua potavel em qualidade e quantidade, e ter seu esgoto
afastado através de um sistema apropriado de coleta de esgotos, acompanhado de
tratamento deste esgoto, para protecdo ao meio ambiente e a saude humana e dos
animais.)

Por isto, o sistema de defesa do consumidor deve ser entendido como importante
elemento auxiliar no exercicio de regulacdo e controle mas ndo € substituto de uma
estrutura de regulacao e controle, que compete exclusivamente ao poder publico.

9.- NOVO MODELO PARA O SETOR SANEAMENTO

A consideracdo mais importante quanto as caracteristicas e os atributos de um novo
modelo de gestdo do setor saneamento no Brasil é a de que ele deve, ao contrario da
época do PLANASA, garantir a descentralizacao de decisdes e garantir a autonomia dos
municipios, com a articulacéo e integracdo dos diversos agentes, publicos e privados. Um
primeiro esboco de modelo para o funcionamento do setor assume a configuracdo
mostrada no quadro 3.

A funcéo regulacdo e gestdo deve ser exercida pelo Estado nas suas diversas esferas,
segundo as suas respectivas competéncias, mas principalmente deve ser priorizada a
gestdo local dos servicos''. Através dessa funcédo é que o Estado deve fazer cumprir o
seu dever de assegurar 0s servicos de saneamento a populacao.

A funcdo financiamento compreende o conjunto dos dispositivos para garantir 0s
recursos necessarios para financiar os investimentos, custeio e remuneracao do setor de
saneamento. Como se vera adiante, esta funcdo ndo é exclusiva do Estado, podendo
participar dela os agentes privados seja como usuario-pagador, seja como investidor ou
financeiros do setor.

Quadro 3 - Configuracéo das funcbes para o ordenamento do setor saneamento

11 Deve-se observar a atual tendéncia a regulamentagdo da Lei de Recursos Hidricos, n.9433 de
janeiro de 1997, em substituicdo ao Codigo de Aguas de 1934, que diz respeito ao surgimento de
estruturas de gestao por bacias hidrograficas e suas implicacdes para o ordenamento das acdes de
saneamento, principalmente para as bacias que atravessam mais de um municipio.
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Regulacédo e Gestdo Publica

Financiamento Prestacéo do Servico Controle Social

T

Fonte: IPEA, 1995

A funcdo prestacdo de servico podera ser exercida diretamente pelo poder publico, ou
por terceiros, publicos ou privados, sob as formas usuais de concessao ou terceirizacao.
Deve-se ressaltar a importancia de separar as funcbes de Prestacdo do Servico da
funcdo de Regulacdo e Gestédo, de modo que ndo ocorra o caso, existente atualmente, que
a CESB tenha o duplo papel de regulador e regulado.

A func@o controle social é a de maior inovagdo e devera se exercer sobre todas as
demais funcdes, de modo a garantir a transparéncia nas a¢cdes e uma maior possibilidade
de controle quanto as decisfes e praticas dos servicos de saneamento .

A tendéncia atual, segundo o Banco Mundial (IPEA, 1995), é que oS governos sejam
responsaveis pela criacdo do marco regulatério e das politicas necessarias para
salvaguardar o interesse dos usuarios, proteja 0 meio ambiente e delegue a administracédo
dos servicos aos provedores publicos e privados. Um 6rgdo regulador imparcial, separado
dos decisores governamentais, consumidores e provedores devera encarregar-se de
regular as tarifas, de assegurar a ndo exclusdo dos consumidores dos escassos recursos
e de controlar efeitos externos indesejaveis como a contaminagao do meio ambiente. Aos
municipios cabe, no novo ordenamento institucional, predominantemente, a competéncia
executiva e normativa sobre os assuntos e servicos de interesse local. Neste sentido, o
municipio devera ter assegurados 0s meios para exercer o seu papel de concedente e
controlador da prestacédo dos servicos locais, ainda que os instrumentos que utilizar para
licitagdo devam seguir as normativas federais. E no nivel local que o desenho institucional
assumira as mais variadas formas, devido ao porte e a capacidade de absorcdo do
municipio. De todo o modo é qualquer que seja a forma, € preciso assegurar a presenca
efetiva de estruturas de controle social.

A reformulacéo institucional contemplada pelo PMSS (IPEA, 1995) sugere um modelo de
gestdo dos servicos em que a acdo do governo municipal seja suplementada pelos
estados e governo federal quando o municipio ndo apresentar condi¢des suficientes para
sSuprir 0S seus Servigos.

Para elaborar propostas realistas é necessario avaliar a natureza dos obstaculos de cada
localidade e o0 seu modo de superar as dificuldades.
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Na analise dos obstaculos o financiamento assume papel de destaque. A stuacédo das
financas municipais sofreu profundas transformacdes nas Ultimas décadas. A
concentracdo da populacdo de baixa renda na periferia das grandes cidades aumenta a
distédncia entre a capacidade de pagamento do usuario e os custos de expansao do
sistema.

Futuras revisbes constitucionais poderdo contribuir (IPEA, 1995) para uma maior
estabilidade dos fluxos financeiros que devem compor as linhas de crédito para o setor.
Um problema pertinente ao FGTS é o carater ciclico de suas contribui¢cdes, que torna
muito instavel as disponibilidades financeiras anuais para aplicacdo. Uma eventual fusao
do FGTS com o programa de seguro desemprego podera formar um fundo patrimonial
mais apto ao aporte de recursos estaveis e suficientes para atender as demandas por
crédito federal para investimentos em saneamento. Esta mudanca, porém, ndo descarta 0s
recursos do orcamento da Unido, que devem ser renovados conforme o Plano Plurianual
de Investimentos - PPA. Recomenda-se também a abertura de linhas de crédito estaduais
formadas por repasse de recursos federais acrescido de contrapartida de recursos do
orcamento estadual e pelo aporte de recursos externos. O crédito para investimento em
projetos de saneamento devera ser concedido com base na apresentacao de projetos que
preencham os requisitos exigidos para aprovacao. Aplicacdo a fundo perdido devem ser
expressamente proibidas, sendo admitido o atendimento de demandas de regibes mais
pobres.

A Unido deve exercer o papel principal com relacdo a mobilizacao de fundos para financiar
0s investimentos na expansdo e modernizacdo dos servigos. Aos Estados cabe atuar
supletivamente aos municipais quanto aos aspectos de assisténcia aos investimentos e
atendimento aos objetivos sociais.

9.1 - AUTONOMIA TARIFARIA E AUTO-FINANCIAMENTO

O sistema tarifario dos servicos de saneamento basico integrados ao PLANASA foi
normatizado através da Lei 6528 de 11 de maio de 1978, regulamentada pelo Decreto
82587 de 6 de novembro do mesmo ano. A Lei estabelecia que:

v/ “As tarifas obedecerdo ao regime do servico pelo custo, garantindo ao responsavel
pela execucdo dos servicos a remuneracao de até 12 % ao ano sobre o investimento
reconhecido.”;

v “Afixacao tarifaria levara em conta a viabilidade do equilibrio econémico-financeiro das
CESB e a preservacdo dos aspectos sociais, de forma a assegurar o adequado
atendimento dos usuarios de menor consumo, com base na tarifa minima.”

Os sistemas de subsidios cruzados nas estruturas tarifarias, por nivel de consumo e
categoria de uso foi criado de modo a suprir a preocupacdo com a universalizacdo do
atendimento.

As condi¢des politicas que vigoraram no pais apos 1988 e o esvaziamento do FGTS,
culminaram no abandono da centralizacdo da politica de saneamento e o controle das
tarifas pelo Governo Federal. Verificou-se que as CESB passaram a ter autonomia para
estabelecer suas tarifas. O violento acréscimo tarifario ocorrido em 1990 agravou a
inadimpléncia e estabeleceu um novo patamar de valores de tarifa.

Embora o poder concedente dos seja 0 municipio - e isto é importante para que as tarifas
sejam fixadas levando-se em conta as especificidades de cada regido - de um modo geral
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as empresas de saneamento fixam suas tarifas orientando-se pelos governos do estado,
uma vez que estes sim, sdo seus acionistas majoritarios.

A analise da relacéo entre arrecadacao e faturamento das principais CESB do pais, indica
gue a capacidade das empresas arrecadarem cresceu no periodo 85/89. A partir dai este
indice caiu, com uma pequena melhora em 1992. A analise indicou que é possivel
aumentar a capacidade de arrecadacado, porém ha um limite para aumento da capacidade
de pagamento dos usuarios, quando entdo ocorrem as ligacdes clandestinas e o uso de
fontes alternativas de dgua potavel.

O passado recente demonstra que € possivel atingir a meta da viabilidade econdmico-
financeira das empresas de saneamento. Chegar a esta meta, porém, ndo é suficiente
para garantir a universalizacdo dos servigcos, especialmente para a populacdo de baixa
renda. Deste modo, é fundamental abordar a questdo dos subsidios, em nivel tarifario e
orcamentario.

A autonomia do municipio para fixar as tarifas € fundamental detalhe no modelo de
financiamento proposto pelo PMSS (IPEA, 1995). Com a autonomia de cada municipio,
acredita-se numa ampliacdo da capacidade de autofinanciamento do setor, numa
diminuicdo de fatores politicos no estabelecimento da tarifa e ainda numa maior
transparéncia das relacdes entre municipio e estado. Os municipios devem estar atentos
para que a tarifa possa cobrir a0 maximo seus papéis: assegurar a cobertura dos custos
operacionais e atender as exigéncias de remuneracao do capital investido. Os municipios
devem evitar que alguns fatores possam interferir nestes aspectos**:

v' O interesse politico do prefeito (ou governador, se for este o caso) de praticar tarifas
reduzidas para agradar seus eleitores, lancando mao de recursos orgcamentarios para
cobrir o déficit;

v' O baixo nivel socio-econdmico da populacio, que nao teria condices de pagar tarifa
necessaria;

v" A ineficiéncia dos prestadores de servigo, que multiplica a tarifa necessaria para cobrir
0s custos dai decorrentes.

O PMSS sugere ainda que seja proibida a concesséo de ajuda financeira aos municipios
gue nao aplicarem uma tarifa realista, atitude comum a alguns municipios, que
posteriormente pleiteiam ( e conseguem) recursos financeiros do Estado e da Unido.

O PMSS sugere também dois outros componentes no novo modelo de financiamento, além

da autonomia tarifaria. O sistema de financiamento dos investimentos e os mecanismos de
cobertura dos subsidios.

9.2 - O FINANCIAMENTO DOS INVESTIMENTOS

A reconstrugdo do sistema de financiamento dos investimentos é uma tarefa urgente. As
fontes principais deste sistema séo:

12 E jnteressante notar que o municipio de Angra dos Reis tem sua politica tarifaria influenciada
pelo trés aspectos citados. Houve influéncia politica na ocasido do estabelecimento da tarifa, ndo no
sentido de angariar votos , mas sim com o receio de que a populacdo nao tivesse condi¢des para
pagamento sequer da tarifa minima. Também a situacdo de elevado custo das obras de um modo
geral, inclusive as de saneamento tem um certo peso no custeio do setor, como se vera mais adiante
no capitulo V.
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v Recursos de fundos patrimoniais destinados a linhas de crédito para investimentos em
programas de saneamento;
v" Recursos do Orcamento geral da Unido (OGU).

O PMSS sugere que os recursos sejam transferidos a responsabilidade da instituicao
financeira federal a ser encarregada de sua gestdo, de acordo com normas e critérios
emanados do Conselho Nacional de Saneamento. Ainda que com a estabilizacdo da
economia (Plano Real) se tenha conseguido uma reducdo dos juros cobrados pelas
instituicdes financeiras federais (BNDES e CAIXA), a remuneragdo dos fundos
patrimoniais administrados pela Uni&o n&o permite flexibilizar as condicdes de
remuneracdo dos empréstimos em funcdo da natureza ou da localizacdo dos
investimentos. Assim, a proposta é que se formasse um s6 fundo, capaz de viabilizar a
reducdo dos juros nas aplicacdes destinadas ao atendimento as regibes de menor
capacidade de pagamento. Da maneira proposta o acesso a recursos federais passa a
depender somente da apresentacdo de projetos que preencham os requisitos técnicos e
se enquadrem nas prioridades da Politica Nacional de Saneamento, sem a famosa
interferéncia politica.

A verba destinada ao setor de saneamento nos Uultimos anos tem se dado de forma
pulverizada e sendo distribuido de forma clientelista. Se os recursos do OGU forem
transferidos a responsabilidade do érgéo central do sistema de financiamento do setor de
saneamento (por exemplo, através da criacdo de um fundo nacional administrado por uma
Agéncia Central) , 0 PMSS acredita numa menor pulverizacéo dos gastos.

A regra principal é que todo ou qualquer pedido de recursos deve ser precedido da
apresentacédo de projetos e de sua aprovacdo nos 6rgdos competentes. As prioridades de
aplicacdo devem ser direcionadas pelo Conselho Nacional de Saneamento. Cabera
também a Agéncia Central Financeira, o acompanhamento e a fiscalizacdo de projetos
beneficiados com a assisténcia financeira federal.

O PMSS sugere ainda que na elaboracdo da Politica de Investimentos, deva ser
considerado prioritariamente a reducdo de custos operacionais, pois estes diminuem a
capacidade de auto-financiamento, devendo a empresa recorrer a subsidios externos.
Neste sentido, os requisitos fundamentais a aprovacao de projetos devem estar
associados a trés conjuntos de medidas: aquelas voltadas para a reducdo de perdas
fisicas; as relacionadas a racionalizacdo dos servicos e as que contemplam opcdes
tecnoldgicas de baixo custo.

A flexibilizacéo pretendida pelo PMSS é representada pela aplicacdo de recursos publicos
e privados de modo a maximizar a disponibilidade do capital requerido para os
investimentos e assegurar formas de gestéo eficazes e eficientes. Em sentido amplo, a
flexibilizacdo corresponde a novas formas de investimentos e de gestdo na prestacéo de
servigos, em que se alteram as condicdes do agente original, seja pela transferéncia de
responsabilidades, seja pelo compartihamento de responsabilidades. No caso de
flexibilizacdo da gestédo, podem ser desenvolvidas novas formas, seja o0 operador publico
ou privado, contratando ou terceirizando servicos, tendo por exemplo as formas de
franquia, cessdo em comodato ou tipos de concessfes para geréncia, em que se
transfere a gestdo de um sistema a agentes privados, empresas ou nao (por exemplo, um
condominio, associacdo de moradores, etc..). A flexibilizacdo do capital engloba varias
alternativas: participacdo dos usuarios mediante a assunc¢do dos custos, construcao direta
pelos usuarios, sob forma de condominio, construcéo e financiamento da venda de ativos
a longo prazo, compra de ativos da empresa por capitais privados, etc.. As formas
conjugadas de flexibilizacdo da gestdo e operagdo quase sempre se traduzem em
concessoes.
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Na situacdo dos municipios que detém a operacado de sistemas proprios, a flexibilizacéo
pode considerar o desenvolvimento de solu¢bes comunitarias e sistemas simplificados.
Outra possibilidade € a de concessao da operacéo de todos os sistemas do municipio. A
concessao de subsistemas é outra alternativa para a flexibilizacdo de servicos locais,
tendo se observado iniciativas neste sentido em Campinas-SP. A critica que se tem feito a
estas formas de concessédo € a auséncia de um instrumento de regulacéo por parte dos
governos municipais, principalmente envolvendo a participagdo comunitaria no controle
social.

O PMSS sugere as seguintes diretrizes estratégicas para a flexibilizacdo dos servicos de
saneamento :

v

D N N N

<

A mudanca do setor precisa ser conduzida pelo Estado, de modo articulado, em seus
trés niveis de governo;

O Estado deve resgatar seu poder regulador e de controle sobre os servicos de
saneamento, retomando a capacidade de planejar, monitorar e direcionar o setor como
um todo;

Criacdo da entidade nacional de saneamento e implantacdo do sistema de
informacdes do saneamento ;

Definir e manter, nos varios niveis de governo, politicas publicas de saneamento, em
articulacao com as politica de saude e as politicas de meio ambiente;

Concentrar a acao do Estado para garantir a universalizacao do atendimento ao nivel
da demanda essencial de saneamento ;

Reduzir o papel econémico do Estado como agente financiador e prestador tnico dos
servigos de saneamento, atraindo outros agentes e a iniciativa privada para investir na
gestao e nos sistemas fisicos de saneamento ;

Gerar um ambiente de estimulo a qualidade e eficiéncia produtiva no setor de
saneamento, e

Administrar uma estratégia de transicao, liderada pela Unido e com a participacao de
Estados e Municipios, compreendendo a¢bes imediatas, de médio e longo prazos, para
conduzir as mudancas no setor de saneamento.
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CAPITULO IIl - TENDENCIAS ATUAIS DE ORDENAMENTO INSTITUCIONAL DOS
SERVICOS PUBLICOS

1 - UMA SINTESE DA HISTORIA E TENDENCIAS ATUAIS

1.1 OS SERVICOS DE UTILIDADE PUBLICA NO BRASIL: A REGULAMENTACAO

Define-se bens de utilidade publica como sendo o conjunto de bens cuja utilidade pode ser
usufruida também por outras pessoas que ndo o0s seus consumidores diretos, sao
servigos cujos beneficios se disseminam por toda a sociedade. A intervengdo do Estado
em atividades econémicas aparece em nome do interesse publico envolvido nestas
atividades.

As empresas de utilidade puablica possuem as seguintes caracteristicas principais:
fornecem um servigo indispensavel, constituem monopodlios naturais, estdo sujeitos a
completo controle por vérias agéncias do Governo, necessitam enormes volumes de
capital, e ainda, auferem rendimentos bastante estaveis, até mesmo crescentes, devido ao
continuo crescimento do negadcio.

Historicamente o regime de concessfes no Brasil teve inicio quando da construcdo da
rede ferroviaria e mais tarde com a instalacdo de empresas de energia elétrica. O ano de
1930 é um marco do processo de concessfes. Depois deste ano, ha um aumento da
estatizacdo dos servicos de utilidade publica. A regulacdo das concessionarias estatais
passa a ser feita dentro da esfera governamental, com pouca eficacia para as regras
inerentes as concessdes. Neste processo, muitas vezes as proprias concessionarias
assumem funcdes inerentes ao poder concedente dado ao enfraquecimento dos érgaos
reguladores e o gigantismo de algumas empresas estatais. O regime de concessoes,
mesmo quando existente formalmente, deixou de responder a l6gica que o estruturava.

Os servicos de utilidade publica sdo contemplados de forma mais direta nos artigos das
constituicbes que tratam da competéncia da Unido. Na de 1946, o artigo 5°. determina que
compete a Unido: estabelecer o plano nacional de viacdo, manter o servico postal e o
correio aéreo nacional e explorar, diretamente ou mediante autorizacdo ou concessao, 0s
servicos telegréficos, de radiodifusdo, de telefonia interestadual, de navegacao aérea e de
vias férreas, etc...Nas constituicdes de 1967 e 1969 inclui-se também na competéncia da
Unido a exploracdo mediante autorizagcdo ou concessao dos servicos de energia elétrica
de qualquer origem ou natureza. Aos municipios se reserva o direito de organizar 0s
servigos publicos locais, cabendo aos estados competéncia residual (o que nao lhes for
vedado pela Constituigdo). Entre 1946 e 1967/69 houve uma expressiva mudanca para 0s
critérios de intervengdo do Estado; em 1946 a defesa do interesse publico e em 1967 a
defesa do interesse do Estado (por razdes de desenvolvimento econémico).

1.2 - ALGUNS PROBLEMAS DE GESTAO DA EMPRESA PUBLICA
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E frequente a afirmativa de que a empresa publica é menos eficiente que a empresa
privada, sem que se exponham claramente as razdes para tanto. Convém discutir alguns
aspectos qualitativos que diferenciam a gestao da empresa publica da empresa privada. O
fato da propriedade ser publica , quando tratamos da empresa publica, torna delicados,
complexos e morosos VAarios processos que se podem apresentar muito mais simples e
dindmicos na empresa privada. O controle de uma empresa publica (com influéncias no
planejamento e na execucao) é um controle de forte conotacao politica, pois que este € o
Unico caminho para o equilibrio das forcas sociais. Os processos politicos, por vezes
oneram de varias formas 0s processos operacionais e administrativos, ou mesmo, opdem-
se a eles. Em decorréncia do controle politico é também natural que a cupula destas
empresas componham-se de elementos de confiangca do Poder Executivo. Isto pode gerar
problemas na organizacdo, como por exemplo a indisposicdo do quadro permanente para
com a chefia, sentindo o desequilibrio de status, experiéncia, dedicacéao, etc.. dificultando a
manutengao de um clima cooperativo.

1.3 - A AVALIACAO DE DESEMPENHO DAS EMPRESAS ESTATAIS

Ao se afirmar que as empresas privadas sdo mais eficientes do que as estatais, um dos
critérios consiste no fato de que a empresa privada € lucrativa ( 0 que justifica sua
existéncia, de certo modo). No entanto, para as empresas estatais devem ser definidos
outros critérios que podem se sobrepor a sua finalidade lucrativa (quando esta existe). O
prejuizo da empresa ndo significa necessariamente que ela é ineficiente mas sim pode
estar ocorrendo uma opcgao politica de prejuizo financeiro, mas beneficio social.

O pesquisador norte-americano Thomas Trebat (Johnson, 1996) realizou amplo estudo
sobre as empresas estatais no Brasil em seis setores (estradas de ferro, aco, energia,
telecomunicacdes, petroquimica e mineragéo) no fim dos anos 70. Suas conclusées ndo
confirmam a visao usual de ineficiéncia das empresas estatais. Cita que é facil subestimar
as dificuldades organizacionais, técnicas e gerenciais envolvidas ao estabelecer a infra-
estrutura basica de uma economia moderna. Em quase todos os setores examinados 0s
dirigentes das empresas apresentaram plena capacidade empresarial. A avaliagcdo de
Trebat envolveu outros critérios além do simples dado quantitativo da taxa de lucro. Sua
conclusdo sugere que as estatais brasileiras, no periodo estudado, podiam ser
consideradas “eficientes” a partir de certos parametros amplos. Isto ndo quer dizer as
empresas estatais sejam sempre eficientes e que os problemas usualmente atribuidos a
gestdo estatal ndo ocorram. E possivel afirmar, de acordo com as conclusdes de Trebat,
que a propriedade estatal ndo é obstaculo intransponivel a adequada gestdo das
empresas.

1.4 - OS SERVICOS DE UTILIDADE PUBLICA NO BRASIL: SITUACAO ATUAL E
ALTERNATIVAS PARA A SUA REORGANIZACAO

A primeira pergunta a se fazer é: Quais as insuficiéncias dos servicos de utilidade publica
gue podem ser enfrentadas por sua reorganizacao institucional?

1% Insuficiéncia de carater quantitativo: ampliar a oferta dos servigos de modo a oferecer
condigbes para o desenvolvimento econémico;

2% Insuficiéncia de carater qualitativo: diminuicdo das tarifas cobradas, abrir canais de
expressao para o consumidor.

O ponto de partida para avaliar qualquer forma de reorganizacdo dos servicos de utilidade
publica no Brasil deve ser o quadro legal vigente e que estabelece restricbes a
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reorganizacao institucional. Esse problema é considerado na Constituicdo de 1988 ( e nas
propostas de reforma constitucional) e também na Lei de Concessdes (Lei 8987 de 13 de
fevereiro de 1995).

Independentemente da opcdo por privatizacdo € preciso caminhar-se no sentido do
aprimoramento da gestdo das empresas publicas. Pode-se citar trés tipos de intervengao
gue ndo sao mutuamente excludentes: a administracdo de empresas publicas em bases
comerciais, 0s contratos de gest&o, e a avaliacdo de desempenho. E fundamental também
revitalizar o regime de concessoées, que tem dupla importancia: uma delas é garantir uma
relagdo equilibrada entre usuérios e concessionarios e a outra € que o regime de
concessodes € responsavel por definir as regras que definem de forma clara e previsivel a
rentabilidade do investimento.

As restricdes legais mais importantes para a exploracéo dos servicos de utilidade publica
aparecem no ambito constitucional. Ao constituinte de 1988, os servicos de utilidade
publica mostravam-se tdo importantes que as regras basicas de sua exploracdo foram
incluidas em capitulo que trata da propria organizacdo do Estado. O artigo 175 estabelece
gue incumbe ao poder publico, na forma da lei, diretamente ou sob regime de concessao
ou permissdo, sempre através de licitacdo, a prestacédo de servicos publicos.*® A lei de
concessoes dispde sobre o regime das concessionarias ou permissionarias, os direitos
dos usuarios, a politica tarifaria e a obrigacdo de manter o servico adequado.

Em sentido amplo pode-se dizer que ha privatizacdo quando uma atividade até entédo
controlada por estatais passe a contar com o capital privado. A concessao de um servico a
uma empresa privada ndo implica privatizagdo em sentido estrito. Temos ainda que
embora a privatizacdo e a concessao sejam processos distintos, eles podem se superpor
no caso de privatizacdo de concessiondrias estatais, que neste caso, devera existir
procedimento para promover a privatizagdo simultaneamente com a outorga de uma nova
concessao.

Dentro do quadro legal delineado pela Lei 8987, tem-se as seguintes alternativas para a
reorganizacao dos servi¢cos de utilidade publica:

Execucao direta pelo poder concedente;

Concessao com exclusividade a empresa estatal;

concessao com exclusividade a empresa privada;

Concessado sem exclusividade a empresas estatais, e

Concessado sem exclusividade a empresas privadas ou a consorcios.

ANANANA RN

Estas alternativas sdo multiplicadas pelos diferentes tipos de concessdes precedidas ou
nao de obras publicas.

Tarifas e 6rgdos de controle sdo dois pontos-chave do regime de concessbes cuja
solucdo supera o plano puramente administrativo por envolverem interesses distintos e até
mesmo opostos. De seu adequado equacionamento depende o sucesso da implantagcéo
do regime de concessoes.

A privatizacdo e a desregulamentacdo fazem parte de uma proposta de reducdo do
tamanho do estado e de sua 6Orbita de acdo na Economia. Em que medida os servi¢os de
utilidade publica podem ser um dos vetores do processo de privatizacdo e de

13 O monopodlio estatal aparece em apenas um caso: o da energia nuclear, que ndo pode ser
terceirizado em sua gestao sob nenhuma hipotese.
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desregulamentacio da economia? E plausivel a eliminacdo dos controles e regras
estabelecidos pelo Estado sobre o funcionamento dos servigos de utilidade publica?

Podemos segmentar a proposta de desregulamentacdo em duas partes: a primeira refere-
se a barreira que o estado impde por tratar-se de monopolios naturais, os servigos de
utilidade publica devem abrigar um Unico produtor/distribuidor. Isto € plausivel enquanto os
servicos de utilidade publica se caracterizem como monopdélios naturais, como é o caso do
saneamento. Questiona-se hoje se 0 saneamento ndo esté deixando de ser um monopdlio
natural (como o servico de telefonia celular, por exemplo). No caso dos sistemas de
saneamento, a situacdo parece caminhar para um ndao monopdlio ao sistema de energia
elétrica. Podemos dividir um sistema de 4gua em captacédo, aducao e distribuicdo. Poder-
se-ia ter diversos geradores (diversas barragens) vendendo agua ao distribuidor?
Questiona-se o ndo monopdlio da rede de distribuicdo, uma vez que ha um limitador fisico,
gue € 0 espaco na rua, para passagem da tubulacdo. No caso do rompimento do carater
monopolista de um servicos de utilidade publica parece plausivel propor a
desregulamentacdo no sentido da abertura do mercado a mais de uma empresa
prestadora do servigo.(Johnson, 1996)

O segundo ponto a ser discutido é: em que medida é possivel deixar a regulacdo dos
servigos exclusivamente por conta das forcas de mercado, eliminando-se o controle e a
regulamentacéo estatal?

Segundo o Banco Mundial (1994) as forcas de mercado ndo eliminam a necessidade de
regular precos e lucros para proteger o consumidor. Isto se da em parte porque dificilmente
se chegara a concorréncia perfeita, sendo mais provavel a ocorréncia de um oligopdlio, e
em parte porgue o interesse publico envolvido nestas atividades ndo permite a dispensa de
alguma forma de regulamentacao.

Em que medida é plausivel privatizar servicos de utilidade publica que hoje sé@o propriedade
do governo? Para tanto cabe indagar as razdes apontadas para a privatizacdo. E usual
justifica-la por meio de principio doutrinario de que ao Estado sé cabe cuidar de justica,
seguranca, educacao e saude. Este argumento € tdo defensavel quanto seu oposto de que
o estado deve estar presente em todas as atividades que sejam de interesse publico.

Os argumentos a favor da privatizacdo sdo bastante diversos. Muitos dos seus
proponentes enfatizam a eficiéncia, véem a privatizacdo como forma de aumentar a
producdo, melhorar a qualidade e reduzir os custos'®. Outros esperam que com a
privatizacdo possa-se reduzir os desperdicios que algumas empresas publicas
apresentam, e captar recursos para reduzir a divida do governo™.

A hipotese de privatizagdo surgiu por parte de conhecido economista brasileiro - Inécio
Rangel - examinando especificamente a situacdo dos servicos de utilidade publica no

14 A hipétese central é de que na empresa privada ha mecanismos pelos quais a a¢do dos gerentes
se vé obrigada a atender aos objetivos dos acionistas, ao passo que na empresa publica este tipo de
inducdo é muito fraca pois os proprietarios da empresa, isto é a populacdo, mantém fraca relacédo
com os gerentes da empresa. No caso de Angra dos Reis este problema é minimizado pois desde
1991 o Governo Municipal vém estabelecendo relacfes o mais democraticas possiveis com a
populacdo, utilizando-se de instrumentos tais como o orgamento participativo. Esta forma de
gestdo tem feito com que a populagdo possa estar mais proxima das decisdes e passos do governo
municipal.

15 Nédo se deve admitir como certa a hipotese de que a privatizacdo concorra para a reducio do
deficit ou da divida publica, embora possa em certas condicfes, conduzir a este resultado.
Dependera da relagédo entre os valores da receita advinda da privatizacdo, do impacto fiscal da
privatizacéo e do valor do ativo estatal.
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Brasil, em termos das necessidades de investimento e das possibilidades de
financiamento.

Rangel (in Johnson, 1996) percorre os diversos caminhos que dizem respeito ao
financiamento dos servicos de utilidade publica. De inicio tivemos os servigos concedidos
a empresas estrangeiras que buscavam no mercado internacional de capitais 0s recursos
para os investimentos aqui realizados. A partir de 1930, esse esquema se inviabiliza e vai
sendo progressivamente substituido por outro em que os servicos de utilidade publica
passam para a administracdo direta do Estado. Neste caso, o financiamento se fez
tipicamente por meio de recursos fiscais correntes. Um terceiro enquadramento
institucional dos servicos de utilidade publica se define a partir dos anos 60 : o dos
servigos concedidos a empresas publicas tendo como fonte de financiamento o apelo ao
crédito, tanto interno quanto externo, sob a forma de antecipacdo de futuros recursos
fiscais.

Rangel escreveu profusamente sobre o tema dos servicos de utilidade publica no contexto
da crise brasileira dos anos 80. Ele via a privatizacdo dos servicos de utilidade publica
como importante instrumento na superacdo da crise porque nestes setores 0s
investimentos sao necessarios e o Estado é incapaz de realiza-lo, e o setor privado
encontrava-se, no plano produtivo, com capacidade ociosa e, no financeiro, com recursos
disponiveis. O investimento privado em servicos de utilidade publica estimularia o
crescimento econdmico ao mesmo tempo que ampliaria a infra-estrutura necessaria para
a subsequente expansao do investimento no setor produtivo. A proposta de privatizacéo de
Inacio Rangel ndo apresenta parentesco com as teses predominantes: ndo se trata de
ineficiéncia do setor publico (que considera, por vezes mais eficiente que o setor privado),
nem de democratizacdo do capital. Mesmo a questdo de divida publica, que implicitamente
aparece nos argumentos de Rangel, ndo remete a ineficiéncia estatal; e sim a um
desajuste estrutural entre obrigacfes assumidas e capacidade financeira.

A privatizagdo dos servicos de utilidade publica envolve varias possibilidades como a
privatizacdo total das empresas existentes, a participacdo do capital privado em novos
investimentos, a parceria do Estado em projetos especificos ou ainda a simples reducdo
acionaria do Governo em empresas publicas sem a perda do controle acionario.

Para os autores (in Johnson, 1996), é forcoso reconhecer que, assim como parece
inevitavel algum tipo de participacdo do capital privado, a presenca do Estado nos servi¢cos
de utilidade publica sera mantida por certo tempo. O Banco Mundial também concorda com
este fato e indica a necessidade de aprimorar a gestdo publica, até para que o setor
publico possa estar motivado e com eficiéncia possa mobilizar a vontade ou a capacidade
de terceirizar alguns servigos.

1.5- O PROBLEMA DA GESTAO DO SETOR ESTATAL

A sociedade em geral e certos setores do governo em particular tém fortalecido a
consciéncia da “ma administracdo publica” vigente no Brasil. No entanto, 0 consenso
guanto a necessidade de mudancas na gestdo deste setor ndo tem encontrado
contrapartida na adocéo de processos e meios para as transformacdes almejadas.

Diagnosticos profundos séo substituidos por formulas faceis que, apesar de seu impacto

formal, pouco contribuem para a compreensdo e resolucdo dos problemas da gestédo

publica. Cristalizam-se assim verdadeiros mitos: “O setor publico é ineficiente e o privado

eficiente”; “O lucro € uma boa medida de eficiéncia”; “Somente o governo se beneficia

com a ineficiéncia da estatal” e “O abuso do poder econémico é tipico do capitalismo
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privado” (este € um mito em defesa da atuacdo estatal crescente). A forca destes mitos
acaba por transforma-los em referéncias para acdes concretas, por iSso € necessario
fazer sua critica e propor argumentos solidos fundamentados no estudo de situagdes
concretas.

Teixeira e Santana (in Jonhson, 1996) sugerem elementos conceituais e operacionais que
serviriam de eixos para um novo modelo de gestdo publica: Legitimacdo da Decisao
Politico-Administrativa; Planejamento; Descentralizacdo - Integracdo; Dignificacdo da
Funcdo publica; Avaliacao de Desempenho. Algumas propostas para o aprimoramento da
gestdo das empresas estatais sintetizam as preocupacdes citadas. Organizaremos seu
contetdo em torno de trés nocdes :

a) administracdo de empresas publicas em bases comerciais;
b) contratos de gestéo;
c¢) avaliacdo de desempenho.

Os mecanismos apontados pelo estudo para levar o setor publico a atuar em bases
comerciais envolvem: corporatizacdo, contratos explicitos entre governos e
administradores e estratégia de aprecamento que assegure a recuperacdo dos custos e
apresente formas convenientes de independéncia financeira para os servicos publicos e
também para as obras publicas.

A corporatizacdo pressupde a transformacdo de um departamento governamental em
empresa publica a fim de aumentar sua autonomia, evitando a interferéncia governamental
e aumentando a possibilidade de definicdo de uma politica empresarial adequada. Isto
implica na necessidade de efetuacdo de contratos explicitos entre governo e empresa,
uma vez que ndo haveria mais a transferéncia de recursos, mas sim o ressarcimento por
algum servico prestado. A estratégia de aprecamento preconizada pelo Banco Mundial,
consiste no conceito de que quando a receita provém da tarifa sobre o servico, a
produtividade do servigo aumenta, beneficiando o usuario. Uma contabilidade adequada,
permite entdo, definir o custo de cada servigo que deve ser recuperado por meio da tarifa
cobrada ao usuario™®.

Os contratos de gestdo estabelecem os compromissos reciprocamente assumidos entre o
governo e a empresa , devendo conter clausulas especificando objetivos, metas,
indicadores de produtividade, prazos para a consecucao das metas estabelecidas e para a
vigéncia do contrato, critérios de avaliacdo de desempenho, condi¢cdes para a reviséao,
renovacao, suspensao e rescisao, penalidades aos administradores que descumprirem as
clausulas contratuais. O objetivo principal dos contratos de gestao é permitir uma definicdo
clara das intencdes, responsabilidade e acordos reciprocos entre o Estado e os gestores
das instituicdes que o compdem. Os contratos de gestao constituem instrumento Util no
sentido de que a um tempo permitem estabelecer critérios de avaliacdo de eficiéncia das
empresas e também viabilizam pela definicdo de metas plurianuais, a compatibilidade da
acdo das diferentes esferas do governo. Ha4 porem limitacbes a plena eficacia dos

6 Mesmo em relacdo & populacéo carente, o estudo do Banco Mundial reluta em propor a tarifa
social. Admitem que os pobres em geral estdo dispostos a pagar pelos servicos basicos mais do que
se supde pois a auséncia destes servicos obriga a gastos ainda maiores. Ocorre que pela prépria
postura das Ultimas gestdes do governo municipal de Angra dos Reis ( PT, desde 1988), uma
postura paternalista em relacdo a populacdo, onde o Estado deve dar tudo, formou-se uma idéia
errbnea, até mesmo para aqueles que um dia concordaram em pagar pelos servicos, de que o
governo deve bancar todas as despesas. Numa tentativa de reverter este quadro, esbarra-se em
uma dificuldade interna com relacdo a fiscalizacdo sobre as ligacGes clandestinas - apenas dois
fiscais para todo o municipio. Ha que se considerar ainda toda a situacdo econémica do pais - e
Angra dos Reis ndo é diferente, onde a populacdo esta mais preocupada em lutar para comprar
comida para sobreviver, diante do forte desemprego.
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contratos de gestdo, principalmente no que se refere a alguns aspectos apontados pelo
Tribunal de Contas da Unido - TCU: no que concerne a selecdo e admisséo de pessoal é
imprescindivel a realizacdo de concurso publico, no que tange a remuneracao de dirigentes
e servidores, ndo ha como deixar de observar o limite maximo estipulado no art.37-XI da
Constituicdo e ainda no que diz respeito a contratacdo de obras e servicos € inegavel a
obediéncia a Lei de Licitacdes 8666/93.

Outro instrumento importante sugerido foi a avaliagdo de desempenho. A elaboracdo e a
implementacdo de um sistema de avaliagdo de desempenho envolvem processos
necessarios a definicdo de metas e indicadores, com o desenvolvimento do controle e da
avaliacdo dos mesmos e também com sua divulgacao. Avaliar o desempenho de uma agéo
envolve comparar os resultados percebidos com a expectativa. A partir deste dado, acéo,
expectativa, metas e objetivos podem ser corrigidos. A construcdo de indicadores de
desempenho constitui momento critico da avaliacdo de desempenho das empresas
estatais. Na avaliacdo de empresas privadas predominam indicadores financeiros. No
caso de empresas de servicos de utilidade publica, embora seja desejavel sua autonomia
financeira, a avaliacdo em termos puramente financeiros é incapaz de indicar se a
empresa esta atendendo a seus objetivos. A presenca de empresas estatais nos servicos
de utilidade publica continua sendo relativamente importante, ao mesmo tempo que parece
plausivel a crescente presenca do capital privado neste setor. A revitalizacdo do regime de
concessodes nos servicos de utilidade publica

A presenca de capitais privados nos servicos de utilidade publica torna obrigatéria a
recuperacao de instrumentos formais de regulamentacé&o e controle. Tais instrumentos ndo
devem ser aplicados apenas as concessfes realizadas a empresas privadas: as
concessionarias estatais, enquanto detentoras de monopdlios de servicos de utilidade
publica, devem igualmente submeter-se a tais controles. Os usuarios tendem a se tornar
mais exigentes e conscientes de seu direito, 0 que cria a necessidade de canais de
encaminhamento de demandas. A revitalizacdo do regime de concessfes de servicos de
utilidade publica se impde como um dos caminhos para atender as novas condi¢cdes acima
mencionadas, assim como para viabilizar a retomada do investimento nessas atividades
essenciais ao crescimento da economia.

Em estudo sobre a infra-estrutura em paises em desenvolvimento, o Banco Mundial aponta
guatro opc¢des institucionais em relacao a sua propriedade e operacao:

v' Opcéao A - propriedade publica e operacéo publica

v' Opcéo B - propriedade publica e operagédo privada - O governo pode transferir a
gestdo de sua propriedade através de varios mecanismos: concessao , leasing,
arrendamento, podendo transferir também a responsabilidade de novos investimentos
para o capital privado que assume 0 servico.

v' Opcéo C - propriedade e operagédo privadas - esta opgdo é inviavel nos setores em
gue a receita provém diretamente da cobranca de tarifas dos usuarios, como € o caso
dos sistemas de abastecimento de agua e esgotamento sanitario.

v' Opcédo D - prestagdo de servicos pela comunidade e pelos usuarios - usada em
pequena escala quando a organizacdo comunitaria é suficientemente forte.

A lei 8987 deixa algumas questbes em aberto, cuja solucdo parece ser crucial para a
adequada implementacdo do novo regime de concessdes.

A primeira questdo diz respeito a estrutura dos organismos responsaveis pela

regulamentacéo, fiscalizacédo e controle dos servicos de utilidade publica. A lei determina

gue cabe ao poder concedente, entre outras atribuicbes: regulamentar o servigco e

fiscalizar permanentemente a sua prestacdo; aplicar penalidades regulamentares e

contratuais; intervir na prestacdo do servico, procurando apurar e solucionar queixas e

reclamacbes dos usudrios. Este rol de atribuicdbes jaA mostra a amplitude de
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responsabilidade inerente aos o6rgdos reguladores. Estabelece ainda a lei que a
fiscalizacdo do servico serd feita por Orgdo técnico do poder concedente e,
periodicamente por comissdo composta de representantes do poder concedente, da
concessionaria e dos usuarios. Evidentemente essa definicdo € bastante genérica e
propbe problemas relevantes. Por um lado, reconhece-se a fraqueza dos oOrgdos de
fiscalizagdo hoje existentes em todas as esferas governamentais: recursos materiais,
financeiros e humanos reduzidos limitam a eficacia destes érgaos. Por outro lado ao se
atribuir regulamentacao, fiscalizacdo e controle a 6rgdos relativamente restritos e de
carater técnico, corre-se o0 risco de vé-los capturados por gigantescas empresas
concessionarias cujo poder deveria ser neutralizado. Neste sentido a proposta de um
conselho amplo, com representantes do poder concedente, da concessionaria e dos
usuarios surge como avanco em termos de regulamentacado, fiscalizacdo e controle dos
servigos concedidos. Se a representacdo do poder concedente e da concessionaria ndo
oferece maior dificuldade, a dos usuarios é mais complexa. Que usuarios deverdo estar
representados: os de grande porte ou 0s humerosos porem de reduzido consumo? Como
se fardo representar - individualmente ou através de associacdes de moradores? A
representacdo dos usuarios, prevista na Lei 8987/95 envolve algumas questbes
delicadas’” cuja solucdo deve ser procurada, pois disso depende o sucesso nha
implementacdo de concessfes. A segunda questdo crucial diz respeito a tarifa e aos
critérios de reajuste. Na lei 8987 optou-se por abandonar o critério de tarifacao tradicional
no Brasil e a propria legislacdo até entdo vigente: o principio da tarifa determinada pelo
custo de producdo de servico pode causar distorcées no proprio funcionamento do
sistema. Por um lado a tarifa pelo custo ndo estimula 0 aumento da produtividade, por outro
lado, na auséncia de controles eficazes, o proprio custo pode ser inflado artificialmente,
gerando lucros excepcionais. A Lei 8987 estabeleceu que a tarifa seja determinada no
processo de licitagdo, como um dos elementos decisivos na definicdo da empresa
vencedora. Admite-se que a competicao entre as empresas seja suficiente para conduzir a
tarifa minima compativel com a adequadas prestacao do servico. Admite-se que a fixacdo
inicial da tarifa ndo seja prejudicial aos usuarios. Mais complexa que a fixagdo inicial é o
reajuste das mesmas. A lei prevé que o edital e o contrato estabelecam os critérios de
reajuste das tarifas em funcao das particularidades do servi¢co. Outro aspecto envolvido na
tarifa que ndo pode ser ignorado é o fato do veto ao artigo que permitia ao poder
concedente garantir a concessionaria uma receita bruta minima pelo prazo de até um tergco
da duracao total do contrato. Este veto impede que o poder concedente pudesse subsidiar
a concessionaria. Assim, o retorno do investimento devera obrigatoriamente ser bancado
pela tarifa. A definicdo de regras claras e estaveis para a fixagcao e o reajuste das tarifas é
essencial, portanto para a atracéo de capitais para a exploracdo dos servi¢os concedidos.
Outro aspecto importante para viabilizar a atracdo de capitais diz respeito aos bens
reversiveis quando da extingdo da concessdo. Como se fard a reversdo dos bens
incorporados a concessao nos ultimos anos, uma vez que os sistemas de agua e esgoto
necessitam de permanente ampliagdo? Embora a lei admita a indenizagdo pelos
investimentos ndo amortizados, deve-se equacionar este problema, uma vez que o poder
concedente também nao teria, a principio, condicdes de indenizar a concessionaria
(lembrando que durante o periodo da concesséo, praticamente toda a tarifa arrecadada vai
para a concessionaria). E importante considerar também as condicdes de financiamento,
pois a viabilidade do investimento ndo depende apenas da expectativa de retorno, podendo
as condicdes de financiamento ser um gargalo no processo. A tendéncia do sistema
financeiro de exigir garantias reais certamente se mostra de dificil implementacéo, dados
0s volumes de recursos envolvidos nas concessfes, comprometendo assim grande parte

7 Os intimeros conselhos populares existentes em Angra dos Reis desde 1988, (Conselho de
Usuarios de Transporte, de Cultura, de Urbanismo e Meio Ambiente, de Salde, de Orgamento)
acabam por cansar os usuarios. Sdo basicamente os mesmos representantes nos diversos conselhos
e estes acabam por nao ter mais tempo disponivel para sua dedicacédo. A solucdo entéo € inserir de
modo mais forte os debates sobre saneamento no conselho de satde ou se criar mais um conselho,
0 de saneamento?
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do balanco da empresa com um Unico negécio. Estes sao alguns dos aspectos da Lei
8987 que dificultam a implementacado dos regimes de concessdes. No anexo 1 € mostrada
a Lei 8987/95 na integra, bem como os comentarios a ela pertinentes.

Alguns tipos de concessdo podem ser razoavelmente regidas ao longo de toda a sua
duracdo a partir de normas previstas no contrato. Ao longo da concessdo pode haver
expansdo da area a ser atendida pela concessionaria e também ocorrer inovacdes
tecnoldgicas, 0 que é bastante comum num periodo longo como é o caso dos periodos de
concessdao. Estas mudancas geralmente sao dificeis de prever no inicio da concessao, por
isto € preciso prever mecanismos para permitir adaptacdo dos contratos a novas
situacbes. A solucdo deste tipo de problema cabera aos organismos responsaveis pela
regulamentacdo e controle®® das concessdes, que sdo tratados de forma extremamente
genérica na lei de concessoes.

Mesmo que a privatizagdo seja uma das iniciativas capazes de viabilizar a retomada dos
investimentos em servicos de utilidade publica ndo se deve ignorar a necessidade de
melhorar a gestdo das empresas estatais. A privatizacdo de empresas estatais pressupde
esta melhoria na gestao, a fim de obter-se preco de venda compativel com o valor da
empresa.

2 - APRIVATIZACAO DOS SERVICOS DE SANEAMENTO NA AMERICA LATINA

A necessidade de aumentar a eficiéncia interna do sistema produtivo nacional em um
contexto de mercado internacional crescentemente competitivo juntamente com a crise
fiscal do setor publico e a exigéncia de melhores prestacbes sociais por parte da
populacdo, sdo impulsos infatigaveis em favor de uma transformacdo na forma de
exercicio das atribuicdes estatais e dos sistemas de provisdo dos servigos publicos.
Frente a um Estado que carece de condicbes financeira e operativas para promover a
infra-estrutura requerida, s6 resta a alternativa de abrir caminho a empresa privada
nacional ou estrangeira, ou a empresas estatais de outros paises que possuam
comprovada eficiéncia gerencial, ou a organizacées comunitarias.

A transferéncia ao setor privado ndo é melhor nem pior que a prestacao pelo Estado, o que
justifica um ou outro € a eficiéncia e eficacia na provisao dos servi¢os publicos a que se
prestam.

Os principios que regem um servi¢o publico séo:
v’ Igualdade - possibilidade equitativa de acesso de todos ao servico.
v/ Continuidade - o servico deve estar disponivel a quem precise, dentro das condi¢es

técnicas pré-fixadas.
v' Adaptacéo - Direito ao progresso técnico e a prestacio eficaz dos servicos.

Tendéncias em matéria de participacao do setor privado

18 se a capacidade de atracdo de capitais privados para investimentos em servicos de utilidade
publica é muito grande no Brasil, é inegavel que muitas condigdes precisam ser preenchidas para
se conseguir a montagem de operac8es que, pelo vulto, exigem garantias minimas de seguranca. A
clara definigdo dos instrumentos de regulamentacdo, fiscalizagdo e controle mostram-se essenciais
para viabilizar a retomada dos investimentos nos servicos de utilidade publica no brasil, dentro de
um novo modelo que a realidade econémica impde.

" Este item foi na sua integra sintetizado da referéncia bibliografica Saravia, 1997.
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A nova lei brasileira de concessdes n. 8987 de 1995 estabelece as figuras de:

Concessaéo de servigo publico;
Concessao precedida de obra publica;
Permissao.

Apresentam-se em geral 0s seguintes tipos de concesséo:

BOT - Built, Operate and Transfer - concessao de servi¢o publico precedida de obra. O
concessionario deve construir as instalacdes necessarias para a prestacao do servico. A
remuneracdo se dara através de tarifa e ao final do prazo de concessédo as obras se
revertem ao concessionario.

ROT - Rehabilitate, Operate, Transfer - o0 concessionario deve recuperar uma
infraestrutura ja existente. A remuneracao se dara através de tarifa e ao final do prazo de
concessao as obras se revertem ao concessionario.

BOO - Build, Own, Operate - N&o ha transferéncia de ativos ao concedente. A
remuneracao se dara através de tarifa.

BOOT - Build, Operate, Own, Trasfer - 0 concessionario constroi, opera durante um tempo
detém a propriedade também durante um tempo pré fixado e depois transfere o patriménio
ao concedente.

Concesséo pura - O concessionario é encarregado de construir uma instalagdo, manté-la,
e administra-la por sua conta e risco, recebendo sua remuneracao diretamente do usuario.

Na Franca outros tipos de concesséo sdo encontrados tais como: o arrendamento, a
geréncia, o consorcio de empresas de obras publicas, a delegacdo e o sistema
denominado Regie interessée.

A participacado do setor privado

O objetivo de reduzir déficit fiscais, garantir eficiéncia econémica e contribuir para a
consolidacdo das politicas de estabilizacao através da alienacédo das empresas estatais,
além das necessidades de altos investimentos, tem levado os governos a buscar a
participacdo do setor privado nacional ou estrangeiro para investir em servicos publicos na
América Latina.

A reestruturacdo na Colémbia

Na Coldmbia o processo de privatizacao iniciou-se em 1994 e apesar dos estimulos, se
tem avancado pouco para trazer operadores privados para a gestao dos servi¢cos porque a
participacdo privada neste setor se recente da incerteza ocasionada por problemas de
ordem institucional, técnico , regulatério e financeiro'® . Durante a década de 90 se
registrou somente 12 (doze) processos de privatizacdo, dentre os 1050 municipios
existentes, sendo que dez destes processos ocorreram depois da regulamentacéo de 94,
gue favorece a privatizacéo.

19 Um dos argumentos daqueles que defendem a concessao total dos sistemas de agua e esgoto de
Angra dos Reis é o de que s6 haveria interesse por parte da iniciativa privada caso obtivesse a
concessdo de todos os sistemas, pois desta forma haveria uma compensacgdo financeira entre os
mesmos.
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A Colébmbia, que sancionou a lei 142/94, prevé cinco tipos de contrato:

Contrato de concessao para uso dos recursos naturais e de meio ambiente;

Contratos de administra¢ao profissional;

Contratos para transferéncia de propriedades ou uso e dos bens destinados
exclusivamente a prestacao de servigos publicos;

Contratos para regulacéo de acesso compartilhado ou de interconex&o de bens e ;
Contratos para a extensao de prestacado de um servico.

AN N NN

Na Colémbia existe a figura da ESP - Empresa de Servico Publico, que pode ser
totalmente estatal, mista (metade capital privado, metade estatal), e privada. O Contrato de
concessao é semelhante ao modelo brasileiro, os contratos de administragéo profissional
sdo aqueles celebrados pelas empresas estatais que participam com capital na ESP, para
administracdo de suas acgbes, ou sociedades criadas com o objetivo exclusivo da
administrar empresas de servicos publicos. Os contratos para transferéncia de
propriedade podem ser realizados entre a ESP e um terceiro para contratar qualquer
atividade destinada a prestar os servicos de agua e esgoto, permitir que um ou mais
usuarios realizem obras necessarias para receber ou prestar um servico administrado por
uma ESP, pagar com a¢Bes da empresa 0s bens e servigos que recebam. O contrato para
a regulacéo de acesso compartilhado ocorre quando dois ou mais ESP se relinem para
compartilhar o uso a fonte ou interconectar bens indispensaveis para a prestacao de
servicos publicos, mediante 0 pagamento de uma remuneracao razoavel. O contrato para
a extensdo da prestacao de um servi¢co ocorre quando uma pessoa quer uma extensao da
prestacdo de servicos e assume 0s custos das obras respectivas, obrigando-se a pagar a
empresa o valor definido por ela ou executa sozinho as obras requeridas pela ESP.

Na Colébmbia as numerosas empresas de saneamento possuem diferentes portes e as
grandes empresas administram servicos a mais de 8000 usuarios. A maioria das
empresas sdo de médio e pequeno porte que sao as mais vulneraveis e ineficientes em
matéria de gerenciamento, possuindo altos custos de operacdo. Possuem escassez de
recursos financeiros, baixa produtividade e muita influéncia de politicos no rumo das
empresas.

Em 1994 quando se avaliou possibilidade de modificacéo juridica do setor saneamento, a
direcdo e controle dos agentes prestadores de servicos de agua e esgoto, estavam
constituidos por 6rgaos cujas estruturas resultaram insuficientes e ineficientes para
conduzir o setor adequadamente as necessidades do pais. A regulacdo se limitava ao
controle do valor das tarifas e ndo a cuidar dos servicos de maneira eficiente e a custos
razoaveis. A vigilancia ocorria realmente a partir da verificacdo ex-post do gasto, quando
comparado ao orcamento, sem nenhuma visdo de racionalidade do mesmo.

Regime tarifario

O regime tarifario é fundamental para que se possa estabelecer os valores de tarifa a
serem cobradas dos usuarios, sem que se efetue uma arbitragem entre estes e a ESP.
Deve ser determinada de tal modo que nem o concedente nem 0 concessionario sintam
necessidade e possam modifica-la. Os tipos principais de regulagéo de tarifas sao:

v' Regulacdo da taxa de retorno (Rate of return regulation)- As tarifas sdo calculadas de
modo que cubra os custos de operacdo da concessionaria, agregando-se uma taxa de
remuneragao sobre os investimentos realizados. Permite o aumento da tarifa até o
maximo da taxa de retorno permitida. Percebe-se que este modo de fixacao de tarifas
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poderia permitir o aumento artificial da base de calculo mediante custos ou
investimentos infundados.

v' Price Cap ou servigos por preco - Estabelece precos maximos, s6 podendo ser
alterados devido a fatores exdégenos que possam provocar desequilibrio econdmico
financeiro do contrato. O concedente também pode reduzir as tarifas se estes fatores
exogenos provocarem reducdo de custos da concessionaria. A intencdo basica deste
tipo de regime é criar uma forma de incentivo a concessionaria para que ela possa
reduzir seus custos de producao.

v Yardstick regulation - Os provedores individuais sdo comparados com protétipos de
eficiéncia, e

v' Regulagido por contrato - A regulacdo é efetuada pelas partes (municipalidades e
provedores). As disputas séo levadas a cabo nos tribunais.

A reestruturacdo na Argentina

O maior caso de privatizagdo na América Latina ocorreu na Argentina. Na cidade de
Buenos Aires o Ente Tripartito de Obras y Servicios Sanitarios (ETOSS) substituiu a OSN,
com um prazo de concessao de 30 anos e com a proposta de tarifa cerca de 27% menor
gue a tarifa até entdo praticada.. Além da venda resultante da OSN, o governo argentino
comecou a arrecadar impostos, pois antes a OSN néo tributava ao fisco. Da tributacdo de
impostos a Argentina arrecadou US$ 8,3 e US$ 19,8 milhes em 1993 e 1994,
respectivamente.?’ Qual foi o efeito que teve a privatizacdo do setor saneamento na
Argentina? O governo se beneficiou com a venda da empresa e a arrecadacao fiscal e
ainda com o aumento de credibilidade frente a opinido publica. Os consumidores se
beneficiaram com a redugdo do valor das tarifas, com o aumento quantitativo das
prestacbes ofertadas pela empresa e ainda com as melhoras qualitativas do servico,
reduzindo-se a resposta a queixas de 80 para 48 horas para servigcos de agua e 140 para
80 horas para servicos de esgotos.

Situacgéo geral dos trabalhadores

Houve reducdo de 47% do quadro de pessoal da OSN entre nov-92 (data da
privatizacao)(7500 funcionéarios) e final de 1993 (4000 funcionarios). No caso de
demissdo ou saida voluntaria foram oferecidas indenizacbes entre US$ 7000 e US$
10.000, financiadas pelo Banco Mundial. Na OSN foram oferecidas 10 % de agbes aos
trabalhadores que se mantiveram na empresa. A participacdo acionaria dos trabalhadores
€ considerada por alguns, como tatica para cooptar os empregados para o0 processo de
privatizacdo e amortecer a resisténcia sindical.*

A reestruturacdo no Chile

20 Certamente que paga por isto é a populacao, de forma indireta.

21 No caso de Angra dos Reis este problema seria facilmente resolvido uma vez que ndo ha o
sindicato dos trabalhadores do setor dgua e esgoto. Estes estdo vinculados ao sindicato da
construcdo civil, que por sua vez é inoperante, se limitando a organizacdo das rescisdes
trabalhistas. Temos de concordar, entretanto que os proprios funcionarios sdo pouco politizados e
envolvidos nas questdes trabalhistas, embora o municipio seja propicio para isto - devido ao
incentivo dos conselhos populares existentes.
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O Chile foi o primeiro pais que vendeu as empresas publicas ao setor privado. O processo
se inicia em 1973 durante o governo militar e é reforcado a partir de 1985, data em que
assume o governo democraticamente eleito. O Ministério da Fazenda Chileno apontou
quatro argumentos favoraveis a privatizagao:

v' A importancia da propriedade privada como fundamento da sociedade livre e da
economia de mercado

v/ O aumento da eficiéncia que ocorria nestas empresas sob gestio privada

v Areprivatizacéo e recapitalizacdo dos bancos

v' O proposito de ter um mercado de a¢des maior, proporcionando-se maior estabilidade
no mercado de capitais.

O programa de privatizagbes no Chile ndo provocou demissdes em massa, mas sim um
aumento de emprego em varias empresas.

A diferenca dos servicos de eletricidade e telecomunicacdes para o setor de saneamento
€ que este é considerado um servico social, onde o governo ndo tem uma grande
preocupacao pela recuperacdo de custos ou pela provisdo de soélidas politicas
institucionais e de recursos humanos. Isto tem levado a baixos padrdes operativos como
resultado da falta de manutencéo e a caréncia de uma sistematica capacitacdo de pessoal
(Saravia, 1997). A auséncia de uma politica tarifaria racional e de regimes legislativos e
reguladores claros, leva ao setor enfrentar dificuldades apara atrair capital privado que
financie sua necessidade anual de investimentos da ordem de R$ 12 milhdes. As
empresas de saneamento enfrentam sérios problemas institucionais e de pessoal. O
excesso de mao de obra explica a baixa produtividade das empresas publicas de agua.
Sao comuns as relacdes de 5 a 10 empregados por cada 1000 ligacbes de agua,
comparadas a uma relagdo de 2 a3 empregados por 1000 ligagbes em empresas
eficientes.?

No Chile os servigos de saneamento foram transformados em sociedades andnimas, mas
nenhum foi privatizado. Tem-se como exemplo a Empresa Metropolitana de Obras
Sanitérias (EMOS), criada em 1977 e transformada em SEM em 1989. A EMOS possui
guatro concessdes em locais que nado pode explorar e terceirizar varias atividades com o
setor privado. E considerada a melhor empresa do Chile e uma das melhores da América
Latina. A cobertura de agua é de 100% e de esgoto é de 97%. O governo chileno subsidia
agua em cerca de US$ 25 milhGes por ano, beneficiando a 450.000 familias (18% dos
usuarios chilenos).

A tabela 2 a seguir apresenta alguns indicadores operacionais e financeiros antes e depois
da participacéo do setor privado em cinco cidades da América Latina.

Tabela 2 - Indicadores Operacionais e financeiros antes e depois da participacdo do setor
privado (PSP) em cinco cidades latino-americanas.

Cidade Buenos Aires | Cancun Cartagena Santiago

Indicador Antes da | 1995 | Antes da | 1995 | Antes da | 1995 | Antes da | 1995
PSP PSP PSP PSP

Receita 230 385 25 21 10 12 60 130

Operacional

Receita -8 133 15 11 -2.5 0.9 29 71

22 Em Angra dos Reis a relacéo € de aproximadamente 9 funcionarios para cada 1000 ligacGes. (170

funcionarios para 20.000 ligagdes) . Deve-se considerar também as dificuldades geograficas da
localidade para se avaliar esta relacéo.
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Bruta

Despesa/Re 1.05 0.65 0.4 0.47 1.2 0.89 0.52 0.45
ceita
Operacional

Taxa de 80 86 85 88 50 82 90 94
cobertura

Numero de 7450 4250 518 526 1200 385 1717 1945
empregados

Empregados 6.4 3.3 12.8 11.4 14 4.5 2.1 1.9
por 1000
ligacbes

Fonte: Rivera in Saravia, 1997

Situacao dos trabalhadores do setor

Como a maior parte dos sindicatos - fortes nos paises latino-americanos - se colocou
contra a privatizacdo, adotou-se trés estratégicas para conquista: altas indenizacdes para
aqueles que se demitiram, compromisso de vinculo empregaticio na nova empresa e
reserva de agbes da empresa aos trabalhadores da antiga companhia.

Argentina

Quando ocorreu a privatizagdo da OSN em Buenos Aires, 7600 empregados foram
transferidos ao concessionario. Destes, 1800 empregados aceitaram o Programa de
Demisséao Voluntaria. Outros 1700 empregados foram demitidos através de um programa
lancado pelo concessionario. O resultado final foi a reducéo de 4000 empregados em seis
meses. Um acordo coletivo entre a concessionaria e os sindicatos estabeleceu que a
empresa deveria reservar 10 % das acdes para os trabalhadores. Também entre 1993 e
1995 a empresa ofereceu 150.000 horas de capacitacdo para seus trabalhadores,
beneficiando mais de 12.000 patrticipantes.

Na cidade de Cordoba diversos problemas com pessoal ocorreram. Muitos trabalhadores
resolveram permanecer na empresa estatal por falta de garantias trabalhistas da
concessiondaria, tais como impossibilidade de utilizar-se os servigos médicos estatais e de
aposentar-se através do instituto de pensao estatal. Dos 700 trabalhadores requisitados a
serem transferidos para a concessionaria, apenas 151 aceitaram ser transferidos, sendo
gue a avaliacdo da empresa é de que seriam necessarios pelo menos 344 pessoas para o
bom funcionamento dos sistemas.

A boa relacdo entre a nova concessiondria e o sindicato, no caso da cidade de Buenos
Aires é contrastante com os conflitos surgidos na cidade de Cdérdoba. Em ambas as
cidades a empresa administradora é a Lyonnaise des Eaux, porém os sindicatos de
trabalhadores séo diferentes. Os conflitos debilitaram a defesa dos trabalhadores,.
Enquanto o sindicato de Buenos Aires obteve algumas vantagens, o de Cordoba perdeu
todas as acdes interpostas e ndo obteve vantagens para o setor trabalhista.

Coldémbia

Na Colébmbia, os que prestam servicos nas ESP publicas, privadas ou mistas, tem o
carater de trabalho particular e se regem pelas mesmas normas, como por exemplo a

51



remuneracado pelo desempenho e resultados de lucros e cobertura obtidos pela ESP. Dos
1200 empregados da antiga empresa de servi¢os publicos, 600 de demitiram com o PDV,
200 se demitiram e 400 foram contratados gradualmente pela concessionaria. A antiga
empresa publica requeria 14 empregados para cada 1000 ligacdes, enquanto a empresa
mista necessita apenas de 4,5 trabalhadores/ligacdo. Durante os seis primeiros meses de
operacao a empresa obteve lucros liquidos no valor de US$ 1 milhdo, frente ao déficit de
US$ 5 milhdes que tinha a empresa publica distrital.

3. - APRIVATIZACAO DOS SERVICOS DE SANEAMENTO NO BRASIL

Na ultima década os servigcos de saneamento adotaram as seguintes formas de gestédo no
Brasil :

v/ Concessdo a companhias estaduais por um prazo de 25 a 50 anos. Atualmente
existem 27 companhias que atendem cerca de 90% de populagcéo urbana de agua;

v' Administracdo direta municipal através de servicos autbnomos por parte de 1700
municipios, sendo que destes, 962 municipios sdo associados da ASSEMAE-
Associacdo dos Servicos Municipais de Agua e Esgoto;

v' Administracéo direta através de autarquias que contam com assisténcia técnica da
FNS - Fundacédo Nacional de Saude, que atendia em 1993, a 625 localidades com
servigo de agua.

A partir de 1995 se inicia um rapido processo de privatizacdo em diversos setores de
servicos publicos. O BNDES atua como agente financeiro dos projetos de privatizacao. As
cidades pequenas em que o volume de negdcios é modesto, tém sido foco de atencao das
empresa menores, sem tradicdo no setor. Despertam mais interesse as cidades maiores
(mais que 50.000 habitantes), Nesta situacdo existe um universo de apenas 240
municipios dos quase 5000 existentes. No entanto estas cidades abrigam quase a metade
da populacao brasileira. A maior parte destes municipios tem seus servigcos operados por
companhias estaduais de saneamento, com contratos de concesséo vencidos em alguns
casos e contratos em vigor em outros casos. Nestes casos 0 municipio tem que autorizar
a companhia a fazer uma subconcessdo ou a concessionaria tem que autorizar o
municipio a conceder uma parte dos sistemas a outra empresa, se ainda estiver em
vigéncia a concessao a CESB. Atualmente, somente 69 municipios podem conceder
imediatamente a empresas privadas, dos 240 citados.

Ha quatro modalidades de concesséo realizadas no Brasil na area de saneamento: a
concessao total dos servicos de agua e esgoto, a concessdo de todo o sistema de
esgotos, a concessao restrita a producdo de agua e a concessao restrita ao tratamento de
esgotos. Na maior parte dos municipios que ja demonstraram ou efetivaram interesse na
concessao, seja ela total ou parcial, houve uma grande resisténcia por parte da populagéo
e /ou das comunidades organizadas. As maiores resisténcias se ddo quando se trata das
concessoes totais, quando, muitas vezes os editais permitem inclusive uma autonomia da
empresa tanto para operar todo o sistema bem como para fixar valores das tarifas. Outra
forma bastante comum de concessao é o processo BOT (Built Operate and Transfer) onde
a empresa constréi uma determinada obra, opera e explora por um periodo que Ihe garanta
retorno financeiro pelo investimento realizado e pelos custos de manutencao e operacao, e
depois transfere o equipamento para o concedente.
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O processo de entrega dos servicos em concessdo nao tem sido tranqlilo: em muitos
lugares os prefeitos tém enfrentado fortes resisténcias por parte da populacdo, de
vereadores, politicos e sindicalistas. No vale tudo de argumentos para aprovar as leis de
concessdo municipais nas Céamaras, um municipio do Estado de Sao Paulo -
Cordeirépolis- apelou até para a histéria da Igreja Catdlica: “ Se Jesus concedeu a Pedro a
chefia de sua Igreja, por qué ndo podemos conceder a iniciativa privada os servicos de
saneamento da cidade?” .

Uma resisténcia poderosa e silenciosa vem de dentro dos proprios servigos municipais.
Acostumados a gerir sem ter acesso a financiamentos, os dirigentes dos servicos de agua
e esgotos (SAAE’s) desconfiam das propostas faceis que recebem de empresas privadas
para entregar os servigos. Certamente, a maior resisténcia que se pode fazer ao processo
de privatizacdo é gerir bem, melhorar o desempenho e a prestacdo dos servicos a
populacédo, controlar com rigor a qualidade da agua, diminuir e controlar as perdas, ampliar
a cobertura dos servicos e cobrar corretamente, informando aos usuarios exatamente o
gue estao pagando. Porque, sem dlvida alguma, um importante aliado utilizado para
viabilizar a privatizacdo é o sucateamento dos servigos. Além disto, ha que se tomar certos
cuidados na fase de diagnéstico do municipio quanto a saneamento . Geralmente o0s
municipios ndo possuem corpo técnico disponivel para realizar o diagnostico necessario
para se saber a real situacdo do SAAE, e recorrem a contratacdo de consultorias, que
muitas das vezes sdo associadas a consércios que “concorrerdo” a concessdo®. A
funcéo do governo federal sempre foi a de impulsionar o desenvolvimento, utilizando por
exemplo, mecanismos de crédito direcionados, concesséo de subsidios, incentivos fiscais,
politca cambial e monetaria, aprovacdo de novas leis e adaptacdo de outras,
regulamentacao de atividades, etc.. Atualmente o Estado alega que ndo tem mais dinheiro,
esta falido, e escolhe o caminho da privatizacéo dos servigos publicos como a salvacdo. O
Governo Federal utiliza todos os instrumentos de que dispbe para induzir estados e
municipios a privatizagdo . O BNDES, por exemplo, que ja foi o grande banco fomentador
do desenvolvimento, financiando obras publicas de infra-estrutura, tém recusado
financiamento a governos e empresas publicas. Esta recusa pode se dar diretamente ou
através de artificios, tais como criar dificuldades no preenchimento de requisitos para o
financiamento. No caso das companhias estaduais, o governo federal vém condicionando
a rolagem das dividas estaduais a um compromisso formal do governo estadual em
promover a privatizagéo de suas empresas.

A preferéncia das empresas privadas na area de saneamento tem sido 0s servicos de
agua e esgoto municipais, pelo fato de ainda nao terem feito a concesséo dos servicos,
pois, no caso de municipios que ja fizeram a concessédo fica mais dificil de rescindir os
contratos (ainda que muitos deles ja estejam vencidos, como € o caso de Angra dos
Reis)®* . Segundo o | Diagnéstico Nacional dos Servicos Municipais de Saneamento
realizado pela Fundacdo Nacional de Saude e pela Associacao dos Servicos Municipais
de Agua e Esgoto - ASSEMAE, os servicos municipais tem feito uma boa oferta de
servigos, com indices de atendimento superiores em muitas das vezes aos apresentados
pelas companhias estaduais. Desta forma, néo se justifica a alegacdo do governo federal
e dos consultores de que h& um atraso tecnoldgico municipal que o impede de avancar na
superacéo das dificuldades sanitarias.

2 Nos processos atuais, 0s municipios que estdo fazendo concessdo de seus servigos contratam
estudos de empresas de consultoria que ditam o que o municipio deve fazer, a que custo e por que
meios, e nem todos conseguem se apropriar de todo o conhecimento envolvido no processo. Como
poderao regular e fiscalizar? Como estes municipios terdo condicGes de impor regras e sangdes as
grandes empresas que atuam na area?

24 O termo de convénio firmado entre o municipio de Angra dos Reis e 0 governo do Estado de Rio
de Janeiro através da Companhia de Agua e Esgotos da época tinha validade de 30 anos e foi
assinado em 1952, tendo desta forma vencido em 1982. Ainda assim, a CEDAE continua operando
(mal) em Angra dos Reis , tendo cumprido apenas parte do que foi acordado.
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Estas dificuldades se traduzem pelos elevados déficit nos servigcos de abastecimento de
agua e coleta de esgotos. No Brasil, sdo 40 milhdes de pessoas sem agua, 100 milhdes
sem coleta de esgoto, e de todo o0 esgoto coletado mais de 90% nao recebe tratamento.
Ocorre que grande parte desta populagédo refere-se a populacdo rural, estimada pelo
censo do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica - IBGE em 1991 em 36 milhdes de
pessoas. Destes, apenas 65% dos que recebem menos de dois salarios minimos tem
abastecimento de agua enquanto 97% dos que recebem acima de 5 salarios minimos
recebem agua publica com tratamento. A tabela 3 apresenta os principais indicadores a
nivel nacional dos servicos de saneamento.

Tabela 3 - Principais indicadores, a nivel nacional

item 1995 1996 1997 | 1998 | Angra dos

Reis-1999
Nivel de Cobertura - Agua 84,9% | 89,9% | 93% 95% 97%
Nivel de Cobertura - Esgoto 12,4% | 12,9% | 15,1% | 16,7% 31%
Ligacdes x empregado 270 326 360 387 150
Receita Operacional (R$ milhdes) 222 267 294 328 | -

Fonte: Revista BIO - Abril-Junho/99

A maioria das cidades que aderiram a concesséao privada demandam pouca expansao
dos servicos, desta forma a participacdo dos investimentos da empresa privada pouco
contribuira para superarmos o quadro das debilidades de saneamento pelo menos nos
anos iniciais deste processo. A ASSEMAE também afirma que a questdo dos recursos
financeiros ndo é a sua falta, conforme afirma o governo federal, mas sim ocorre a ma
distribuicdo dos recursos. Ha duas fontes principais de recursos federais para o setor: o
orcamento da Unido e o Fundo de Garantia por Tempo de Servico (FGTS). Para o ano de
1999 o governo gastou menos do que o previsto para o setor nas duas fontes de recursos.
A tabela 4 mostra os valores investidos pelo Governo Federal no setor saneamento nos
tltimos anos. O mesmo ocorreu com dois programas do governo federal: O programa de
infra-estrutura de saneamento basico e o Prosege. Segundo o relatério do Tribunal de
Contas da Unido a razéo da reducgédo de investimentos se deve ao endividamento publico,
que forcou ao governo federal a reducdo de investimentos até mesmo nas areas basicas
como saude, previdéncia e saneamento . Além disto, as dificuldades de acesso a muitos
destes recursos sdo em sua maioria impostas pela “urgéncia” com que 0S municipios
devem preparar sua documentacao técnica. Estas dificuldades criam entéo a cultura para
a aceitacdo da concessao a empresa privada como unica solucao viavel.

Tabela 4 - Investimentos do FGTS em saneamento béasico

ANO Valor anual investido (R$)
1995 80.647.000,00
1996 1.005.400.851,00
1997 1.353.986.000,00
1998 217.297.000,00

Fonte: Jornal Saneamento e Municipios, ASSEMAE, mar/abr/99
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O interesse das grandes empresas brasileiras e das empresas estrangeiras comecou
mesmo para valer com a concessdo em dois grandes municipios: Limeira, que fez a
concessao de toda a operacao dos servicos de agua e esgoto por 30 anos e Ribeirdo
Preto que fez a concessdo apenas do tratamento de esgotos por 20 anos. Os contratos
foram feitos respectivamente com a Lyonnaise des Eaux consorciada com a CBPO e com
a CH2M HILL associada a Rek Construtora.

Em Limeira, apds um acelerado processo de elaboracdo de edital e votacdo da lei de
concessao, a Lyonnaise des Eaux assumiu a concessdo em 02 de junho de 1995, criando
a Companhia Aguas de Limeira. Nesta ocasido foi aberta uma CPI para a investigacéo de
denuncia pertinente a concessao. O resultado, segundo relatério feito pelos vereadores de
confianga do prefeito - interessado na concesséo - afirma néo ter havido irregularidades
no processo. A Aguas de Limeira afirma que vai investir US$100 milhdes no periodo (30
anos), sendo US$ 50 milhdes nos primeiros cinco anos. A empresa afirma que ja investiu
US$ 4 milhdes em um novo sistema de captacdo e bombeamento de éagua, obra
inaugurada trés meses depois da assinatura do contrato de concesséo. Ficou mais tarde
provado que a empresa somente concluiu obras ja iniciadas ha algum tempo. Passado
guase um ano de operacdo e administracdo dos servicos pela nova empresa, duas
mudancas foram sentidas pela populacdo: a primeira, a elevacdo das tarifas mensais e
erros no faturamento, a segunda refere-se a qualidade da &gua, com alta
turbidez.(ASSEMAE et alli, 1996)

Em Ribeirdo Preto a situacdo foi um pouco distinta da de Limeira, uma vez que 0 processo
de concessao privada foi muito discutido com a populacdo, a concessao referiu-se apenas
a estacdo de tratamento de esgotos. A vencedora deveria construir a estacdo de
tratamento e adotar uma tarifa maxima de R$ 0,25 por metro cubico de esgoto. A
vencedora propds um projeto em um valor acima do licitado e uma tarifa bem menor
(R$0,18 por metro cubico de esgoto que entrasse na estacdo). O pagamento a
concessionaria seria feito pelo érgdo municipal de saneamento , que assumiria as
possiveis inadimpléncias dos consumidores. A experiéncia de Ribeirdo Preto parecia, a
principio, muito atraente para o municipio, pois nao haveria necessidade de um controle tdo
rigoroso da populacdo ou do 6rgdo municipal de saneamento , uma vez que O0s
investimentos nao seriam tdo dispersos e caso a empresa ndo concluisse no prazo a
estacdo de tratamento, a maior prejudicada seria a propria concessionaria, pois nao
poderia arrecadar. Atualmente, o municipio de Ribeirdo Preto esta em briga judicial com a
empresa vencedora da licitagdo, pois as obras da estacdo de tratamento de esgotos
sequer iniciaram, e a concessao nao foi continuada. (ASSEMAE et alli, 1996)

Ainda no estado de Séo Paulo os seguintes municipio ja tem seu processo de concessao
privada de esgotamento sanitario concluido e em curso: Ribeirdo Preto, Itd, Ourinhos,
Jundiai e Aracatuba.(ASSEMAE et alli, 1996)

No estado do Rio de Janeiro, nos ultimos anos, foram feitas algumas concessdes de
servicos de saneamento. O Governo do Estado realizou licitagdo para dois blocos de
municipios, tendo sido vencedoras as empresas PROLAGOS, que opera os sistemas de
agua e esgoto dos municipios de Cabo Frio, Sdo Pedro da Aldeia, Arraial do Cabo e
Iguaba e AGUAS DE JUTURNAIBA que assumiu os sistemas das cidades de Araruama,
Saquarema e Silva Jardim. Os prazos de concessdo foram respectivamente de 25 e 30
anos e o escopo dos servicos refere-se a projeto, construcéo e operacao de sistemas de
agua e sistemas de esgoto (exceto para a cidade de Araruama, onde a Prefeitura ja havia
investido em esgotamento sanitario). No caso da Aguas de Juturnaiba atualmente s&o
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gerenciadas cerca de 32.000 ligac6es de agua, correspondendo a uma populacao fixa de
cerca de 115.000 habitantes. A tarifa minima é de R$ 5,45 (4gua e esgoto) para cada 10
mil litros de agua fornecidos ao usuario. O maior problema de gerenciamento destes
sistemas refere-se a alta sazonalidade de usuarios nas épocas de final de semana,
feriados longos e férias escolares, quando a populacao praticamente dobra de tamanho.

Ainda no estado do Rio de Janeiro os municipios de Nova lguact e Sao Jodo de Meriti
também realizaram seus processos licitatorios, entretanto ocorre uma briga judicial entre a
CEDAE e estes municipios, onde esta empresa operava”. Também realizaram
concessfGes municipais por um prazo de 30 anos, os municipios de Campos, Petrépolis e
Niter6i, onde assumiram os servicos de agua e esgoto as empresas Aguas do Paraiba,
Aguas do imperador e Aguas de Niterdi, respectivamente. O grupo controlador das
empresas “Aguas de...” é formado pelas empresas Carioca Engenharia, Covan, Queir6z
Galvado e E.I.T..

Também deve ser citado o caso da Companhia de Saneamento de Sao Paulo - a SABESP.
Esta companhia, sofrendo todos os aspectos negativos das companhias estaduais da
época do PLANASA, com o estado de Sao Paulo em um verdadeiro caos quanto aos
sistemas de abastecimento de agua e esgoto, resolveu ha cerca de dois anos, abrir seu
capital. Colocou a venda através de leildo cerca de 4% das suas acdes, e também realizou
um enxugamento da empresa, demitindo cerca de 4.000 funcionarios. Encerraram diversos
contratos de terceirizacdo, passando a realizar os servigos por conta prépria, criando o
mecanismo de participacdo nos resultados, incentivando desta forma a maior parte dos
funcionarios até entdo desmotivados. Desta forma, a SABESP nos ultimos dois anos
conseguiu sair de uma situacdo de faléncia para um resultado expressivo de R$ 542
milhdes de lucro liquido em 1998. Além disto, beneficiou a populacdo conseguindo eliminar
o rodizio no abastecimento de 4gua que atingia cerca de 3.000.000 de pessoas, concluiu o
sistema de tratamento de esgotos do Alto Tieté, importante regido da Grande S&o Paulo,

2 A oposicdo das companhias estaduais ao direito de decisdo dos municipios quanto a renovagao
dos contratos € transgressdo ao Direito Administrativo e a autonomia politica garantida na
Constituicdo federal vigente e definida também nas Constituicdes anteriores. Portanto é um
problema legal. Essa postura das companhias ocorre por duas razfes preponderantes: em primeiro
lugar a companhia erroneamente se confunde com o Estado, por vicio de suas origens na ditadura:
em segundo lugar, ela ndo reconhece nenhum poder aos municipios, agindo para as corporagdes
politicas, empresariais e funcionais que as dominam.

O fato das companhias terem o controle acionario exercido pelos Estados a que pertencem, nao lhes
da nenhuma autoridade ou ascendéncia constitucional sobre os municipios, pois séo instituicdes de
direito privado e perante aqueles, séo como quaisquer outras empresas privadas. Esta razdo é
ainda mais clara hoje quando novas concessdes ou suas renovagdes s6 podem ser feitas mediante
licitacdo publica conforme a Lei 8666/93, onde as companhias estaduais ndo tem quaisquer
privilégio legal sobre os concorrentes privados.

Como as coisas estdo parece-nos que 0 que as companhias estaduais estdo querendo é garantir na
marra o que nem mesmo legalmente Ihes pode ser delegado. Os municipios podem e até devem
conciliar e estabelecer entendimentos com as companhias estaduais concessionarias sobre a forma
como a fiscalizacdo dos contratos de concessdo deve ser exercida sobre a periodicidade e o
contetido das prestagdes de contas, sobre os planos anuais e plurianuais de investimentos, sobre a
aprovacdo prévia de projetos e orcamentos de obras, sobre a participacdo do municipio na
subvencdo de obras ou nos subsidios tarifarios, sobre o percentual da receita (quando
superavitaria) a ser reinvestido no municipio, sobre como sera garantido o equilibrio econémico
do contrato, etc..

Porém ndo ha o que conciliar quanto aos direitos dos municipios sobre estas questdes e,
principalmente, sobre o direito de rescindir o contrato ou ndo renova-lo, se estes pontos ndo forem
cumpridos.(Peixoto, 1994)
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fez investimentos no interior, através de novas concessdes, com novos formatos mais
interessantes a populacao.

O governo federal pretende definir a titularidade e a regulacdo dos servicos de
saneamento ainda no segundo semestre de 1999, tendo sido formado um grupo de
trabalho para preparar um substitutivo ao PL 266, do Ministro da Saude José Serra. A
autonomia é a grande questéo. Hoje, a Constituicdo assegura aos municipios o poder

concedente. Faz apenas uma ressalva, haqueles casos em que o servi¢o ultrapassa os
limites do municipio, sendo esta obrigatoriamente compartilhada com os estados. E mais
ou menos o caso das regides metropolitanas, onde muitas vezes a captacdo de agua
localiza-se fora do municipio central, ou entdo a agua € transportada por mais de um
municipio. No caso dos esgotos, por exemplo, o despejo pode afetar a vida dos municipios
gue estdo a jusante, isto é , mais abaixo de um rio. Nao é o caso de Angra dos Reis, onde
todos os servicos, tanto de agua quanto de esgoto, estdo totalmente inseridos no
municipio, afetando tdo somente os seus habitantes.

O Projeto de Lei-266/96, do Senador José Serra cassa a titularidade sobre o saneamento
dos municipios localizados em regides metropolitanas, aglomerados urbanos e
microregides, transferindo para o Estado o poder de decidir tarifas, concessdes e obras
no setor de saneamento. Seu projeto € de garantir a titularidade desses servicos a
empresas estatais, pois logo em seguida estas poderiam ser privatizadas. Afinal é mais
facil negociar a privatizagdo com um punhado de governadores do que com mais de cinco
mil prefeitos. Para a ASSEMAE o projeto é inconstitucional, pois fere o artigo 30 da
Constituicao federal. Saneamento é servico de interesse local e , portanto, uma atribuicao
dos municipios. O Projeto de Lei recebeu emenda do senador Josaphat Marinho,
recomendando o exercicio da titularidade conjunta dos Estados e municipios sobre o
saneamento. Este parecer foi aprovado por unanimidade na Comissdo de Constituicdo e
Justica.

O Governo do Estado de S&o Paulo contratou consultoria internacional para elaborar um
projeto de regulamentacéo dos servigcos de saneamento, patrocinado pelo Banco Mundial.
A empresa, que também elaborou modelos de regulamentagéo para outros estados tais
como Minas Gerais e Pernambuco, ndo reconhece os municipios como titulares dos
servigos de saneamento, prevé que a regulamentacdo devera ser exercida pelo estado e
gue crie e nomeie todos os conselheiros do 6rgdo de regulamentacdo. A proposta da
ASSEMAE é que o municipio continue sendo o titular do servico, a regulamentacéo deve
ser exercida pelos municipios, com a participacdo da sociedade, que é usuaria dos
servigos. Para a regido metropolitana, devera ser instalado o Conselho Metropolitano, com
a participacédo do Estado e municipios.

O Sindicato dos Trabalhadores de Agua e Esgoto da Bahia (SINDAE) também se coloca
contra a privatizacdo dos servicos de agua e esgoto apresentando 0s seguintes
argumentos: (Filho, Abelardo de Oliveira, 1998)

v/ Os novos investimentos ndo serdo , na verdade feitos pela iniciativa privada, mas terdo
como fonte de recursos o BNDES e a Caixa Econbémica Federal, além de agentes
multilaterais como o BIRD e o BID.

v/ Quanto a eficiéncia, existem empresas publicas eficientes e seguramente modelares,
outras ineficientes. O mesmo ocorre na iniciativa privada. O Brasil, seguramente, esta
na contramao da histéria, pois em mais de 90% dos paises do primeiro mundo o
saneamento € publico. Somente na Inglaterra e boa parte da Franca € que € privado.

57



v' A corrupcdo é colocada como inerente ao servigo publico, mas isso também néo é
verdade. As gigantes mundiais que atuam no setor de saneamento , as francesas

Generale des Eaux e Lyonnaise des Eaux, sdo verdadeiros exemplos de corrupgéo e por

todos os paises onde passam se envolvem em escandalos.

v" No caso do dscurso de vender estatais para aplicar os recursos na area social, ja
esté claro que isso nado é verdade. J& foram vendidas varias delas e ninguém sabe dar
noticia de que algum centavo chegou nessa area cuja caréncia € escandalosa, tao
mais escandalosa por ndo ser prioridade do Governo.

E preciso que, ao analisar os argumentos expostos pelo Sindicato dos Trabalhadores de
Agua e Esgoto da Bahia, tenhamos em mente que ha um forte corporativismo existente nas
instituicdes publicas de agua e esgoto e principalmente nos Sindicatos a ela ligados. Além
disto, ndo é verdadeiro que todos os recursos financeiros provenientes de empresas
privadas sdo bancados pelas instituicdes financeiras brasileiras. Dependendo do porte dos
investimentos a ser realizado e do periodo de tempo estabelecido nas normas de
concessao, a propria empresa consegue 0S recursos financeiros necessarios, seja com
capital préprio, seja com capital advindo da exploracéo dos sistemas.

Aqueles que defendem a gestéo privada no saneamento constatam a exaustdo do modelo
PLANASA, aliada a persisténcia de sério déficit de servicos. Como 0s recursos publicos
arrecadados tem sido direcionados para outras despesas e ndo atendem aos
investimentos necessarios, a solucao proposta € buscar recursos da iniciativa privada
para o setor. Porém, percebe-se que 0s sistemas que mais interessam as empresas
privadas sao aqueles em que os sistemas ja estdo praticamente consolidados, onde os
investimentos necessarios e, portanto, os riscos, sdo menores, basicamente concentrados
na ampliagdo natural dos servicos.
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CAPITULO IV- SITUACAO DO SETOR DE SANEAMENTO BASICO NO MUNICIPIO DE
ANGRA DOS REIS

1. O MUNICIPIO DE ANGRA DOS REIS

O municipio de Angra dos Reis, pertencente ao estado do Rio de Janeiro, possui
populacdo de 96.000 habitantes, area de 900 km2, 4 distritos, e cerca de 50 bairros. Uma
das maiores dificuldades de gestdo dos servicos do Governo Municipal é o fato do
municipio estar geograficamente desenvolvido em uma faixa continental de 90 km com os
bairros espalhados ao longo deste trecho, situados entre 0 mar e a montanha, além da
existéncia de bairros ocupados na Illha Grande, que também é parte do municipio. Outra
dificuldade reside no fato que o municipio de Angra dos Reis é conhecido mundialmente
como um excelente local de veraneio, principalmente devido a suas belezas naturais.
Neste caso, a populacdo que ocupa 0 municipio chega a triplicar em alguns locais da llha
Grande, aumentando a demanda pelos servicos publicos, inclusive o de saneamento. A
arrecadacao da Prefeitura foi de cerca de R$ 94.000.000,00 em 1999 e o
total de funcionérios é de cerca de 3000.

2. OS SISTEMAS DE SANEAMENTO BASICO DO MUNICIPIO

Os sistemas de saneamento basico do Municipio de Angra dos Reis , compostos de
sistemas de abastecimento de agua, sistemas de coleta e tratamento de esgotos
sanitarios, e sistemas de residuos solidos, séo gerenciados pelas seguintes entidades:

v’ Prefeitura Municipal de Angra dos Reis - PMAR;
v/ Companhia Estadual de Agua e Esgoto do Rio de Janeiro - CEDAE, e
v’ Sistemas Particulares.

O municipio possui cerca de 60 sistemas de abastecimento de agua, distribuidos ao longo
dos bairros periféricos, morros do centro de Angra dos Reis e das ilhas. Os sistemas
gerenciados pela PMAR sao de modo geral sistemas de pequeno e médio porte, que
atendem também a cerca de 40% da populacdo total. Devido as caracteristicas
geograficas do municipio e a forma com que se deu a ocupacdo do solo, a
operacionalizacdo (tratamento e manutencdo) dos cerca de 50 sistemas PMAR torna-se
onerosa, exigindo uma maior quantidade funcionarios, apoio logistico e material de
consumo (cloro, ferramentas).

A CEDAE possui um Unico sistema de abastecimento de agua que atende aos bairros
Centro (somente a parte baixa), Marinas, Balneario, Parque das Palmeiras e uma pequena
parte do bairro Japuiba. Quando se fala em um Unico sistema, consideramos: uma
barragem, um reservatério, uma estacdo de bombeamento, que atende cerca de 40% da
populacéo total de Angra dos Reis. Os demais 20% da populacdo sdo atendidos por
sistemas de abastecimento de agua particulares, sejam estes gerenciados por empresas
tais como a VEROLME, a ELETRONUCLEAR, a PETROBRAS, ou por condominios
particulares. Atualmente, ha intencdes de alguns sistemas serem retomados pela
Prefeitura, uma vez que legalmente o municipio é o poder concedente dos sistemas de
agua, tais como o sistema Verolme, Eletronuclear e principalmente o sistema CEDAE.

Sistemas de abastecimento de agua
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Praticamente todos os sistemas de abastecimento de agua do municipio sdo compostos
por: captacdo de superficie, sob forma de pequenas barragens, adutoras em PVC,
reservatdrios em concreto armado e rede de distribuicdo também em PVC. A forma de
tratamento realizada é apenas a cloracdo, geralmente com uso de hipoclorito de sodio.
Esta descricdo é valida para a maioria dos sistemas sejam eles publicos ou particulares.
Algumas excecOes sdo encontradas quando da utilizacdo de pogos artesianos para
captacao. A maior parte dos sistemas também sao por gravidade, a excecao do Sistema
CEDAE, que utiliza bombeamento. No que tange a possiveis investimentos na area de
abastecimento de agua podemos listar: reformulacéo do sistema CEDAE (projeto orcado
em cerca de R$ 1.800.000,00), construcéo de diversos filtros para reducédo de turbidez,
manutencao dos sistemas de agua, implantacao de novos sistemas em comunidades ainda
ndo contempladas ou que venham a nascer. (atualmente cerca de 2% da populacéo).

Sistemas de esgotamento sanitario

Os sistemas de esgotamento sanitario existentes no municipio sao em geral dos seguintes
tipos: sistemas fossa séptica + filtro anaerdbio individuais, sistemas de rede coletora,
fossa séptica + filtro anaerdbio coletivos, sistemas de rede coletora e tratamento do tipo
reator anaerébio de fluxo ascendente (RAFA). O percentual de atendimento da populacéao
total com tratamento de esgotos é estimado em 44%. O restante da populacdo, tem seu
esgoto lancado em rede mista (rede de &aguas pluviais), ou ndao tem sistema de
esgotamento, sendo o mesmo feito em valas a céu aberto. Ainda € grande o volume de
obras a serem realizadas no que diz respeito a coleta e tratamento de esgotos. Sao obras
primordiais seja pelo aspecto salde publica, seja pelo aspecto de melhoria das condi¢cbes
ambientais e da beleza de nossas praias e rios. Nos ultimos 10 anos, também através do
Programa PROSANEAR?, foram construidos 17 sistemas coletivos de coleta e
tratamento de esgotos no municipio, atendendo inclusive a populacdo residente nas
diversas localidades da Ilha Grande, porém estima-se serem ainda necessarios
investimentos da ordem de R$ 15 milhdes para que todo o municipio seja contemplado com
sistemas eficazes de coleta e tratamento de esgoto sanitario. Para o biénio 1999/2000
esta prevista a construcao da primeira etapa de um importante sistema de esgotamento
sanitério, que esta sendo realizado pela PMAR em convénio com a Eletronuclear, no bairro
de Parque Perequé. O sistema em questdo contemplard cerca de 20.000 habitantes
guando estiver totalmente concluido.

Além dos investimentos descritos - obras de sistemas de abastecimento de agua e de
sistemas de coleta e tratamento de esgotos, algumas outras acdes na area de
saneamento sdo igualmente necessarias a manutengao dos sistemas para atendimento a
populacdo angrense: acdes de educacdo ambiental, sistemas de cadastro e cobranca de
usuarios, sistemas de operagdo e manutencdo, sistemas de controle de qualidade de
aguas de consumo e dos corpos d'agua, sistemas de fiscalizacdo e controle de
concessoes (caso estas venham a ser feitas).

Uma das atividades mais importantes no que concerne ao saneamento basico € o
planejamento do setor a curto, médio e longo prazo. Embora se tenha no municipio
diversas instituices gerenciando e operando os sistemas, a exce¢cdo da PMAR nenhuma
outra pensa no ordenamento do setor. Embora n&do tenham obrigatoriedade de fazé-lo,
estas entidades participam das questées que envolvem saneamento basico no municipio,

26 O Programa PROSANEAR, foi um programa de saneamento basico realizado pela PMAR, com

recursos provenientes de empréstimo da CAIXA e do Banco Mundial. Este programa, ocorrido no

periodo 1994 a 1997, foi um grande propulsor de saneamento basico no municipio, tendo sido

feitas diversas obras de agua, esgoto e drenagem, solucionando, em parte ou em todo, problemas

de saude publica da populagéo de alguns bairros, além de ter gerado inimeros empregos diretos e

indiretos e de ter trazido a populacdo a conscientizacdo do que é, e o que pretende ser saneamento.
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mas nao tem interesse em uma discussao maior sobre direitos, deveres, planejamento e
otimizacao de servicos.

Neste sentido, com todas as dificuldades de pessoal, a Coordenadoria de Saneamento da
Prefeitura Municipal de Angra dos Reis é atualmente a instituicdo de referéncia no
municipio para as questdes de saneamento basico, e também pelo fato do municipio ser o
poder concedente destes servicos, e ainda pelo fato de que na Coordenadoria trabalham
profissionais ja envolvidos neste setor e que almejam um futuro melhor para Angra dos
Reis em termos de saneamento.

3.- A COORDENADORIA DE SANEAMENTO BASICO

A Coordenadoria de Saneamento Basico da Prefeitura Municipal de Angra dos Reis néo é
uma empresa mas um oOrgao da administracdo direta municipal, que possui status de
secretaria municipal, pois foi criada em 1994 para funcionar provisoriamente até que se
criasse um 6rgado autbnomo de saneamento empresa, companhia ou autarquia (ver anexo
2 para configuracdo juridica de cada uma destas formas). A criagdo de um o6rgao
autbnomo foi uma das exigéncias do Banco Mundial, quando, nesta época, firmou um
empréstimo a Prefeitura no valor de US$ 10 milhdes para obras de saneamento basico ,
em um Programa denominado PROSANEAR.

A Coordenadoria , nos setores de agua e esgoto, possui cerca de 167 funcionarios, sendo
41 da Prefeitura e cerca de 126 funcionarios de empresa terceirizada entre funcionarios
administrativos e operacionais. Os servicos desenvolvidos pela Coordenadoria sdo
basicamente: geréncia e operacao dos sistemas de abastecimento de agua (que atendem
cerca de 40 mil habitantes, equivalente a cerca de 40% da populagdo), geréncia e
operacdo dos sistemas de esgotamento sanitario, e geréncia dos servicos de coleta e
destinacdo final de residuos sélidos. O custeio e os investimentos sdo provenientes
exclusivamente de uma parcela do orcamento anual da Prefeitura de Angra dos Reis.

O modelo de organizacdo da Coordenadoria acompanha basicamente o modelo da
Prefeitura, um modelo burocratico. Entretanto, pelo perfil dos técnicos e assessores da
Coordenadoria, atualmente ha uma tendéncia de torna-lo mais organico, tentando explorar
a potencialidade dos dois modelos.

3.1- DEFINICAO DA ATIVIDADE/TAREFA DO SISTEMA

As atribuicBes principais da Coordenadoria sao: servir a popula¢cdo do municipio com agua
em quantidade e qualidade, efetuar ou orientar o destino final, preferencialmente com
tratamento, dos residuos de esgotamento sanitario doméstico e industrial e efetuar a
coleta e destino final dos residuos soélidos. Como tarefas secundarias a Coordenadoria
possui também as atribuicdes de educacao sanitaria e ambiental para toda a populacéo e
o controle dos sistemas que ndo sejam operados pela Prefeitura.

Todos os servicos relativos a coleta e tratamento do lixo sdo terceirizados e subdividem-se

em : varricdo das vias publicas e praias, capina, ro¢cada, limpeza de valas, coleta de lixo

convencional, coleta seletiva de lixo, operacédo da usina de reciclagem de lixo e operacao

do aterro sanitario. Os servicos de residuos sélidos (lixo) tém como fonte de arrecadacédo

uma pequena taxa de limpeza urbana embutida dentro do IPTU (Imposto Predial e

Territorial Urbano), e a cobertura do alto (monetariamente) mas importante (socialmente)
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servico é feita através de repasse do orcamento da Prefeitura. Estes servicos sao
considerados pela populacdo de boa qualidade, tanto através de pesquisa de opiniao
publica quanto pela prépria avaliagdo dos gerentes da Prefeitura.

Os servicos de abastecimento de agua e coleta e tratamento de esgotos administrados
pela Prefeitura tém algumas particularidades. De um modo geral os servicos de
abastecimento de agua sdo considerados bons pela populacdo e pelos técnicos da
Prefeitura. Os sistemas de abastecimento de agua compfe-se em geral de pequenas
barragens em aguas superficiais nas nascentes dos rios nas serras, adutoras, pequenos
reservatdrios onde se faz a cloracdo da agua, e as redes de distribuicao, geralmente em
PVC. A rotina do pessoal operacional é limpeza de barragens, cloracdo, analise da agua,
limpeza de reservatorios, desobstrucdo e conserto de redes. Os servicos de coleta e
tratamento de esgotos sdo considerados ruins pela populacdo e satisfatérios pelos
técnicos. Neste caso esta diferenca se da pelo desconhecimento técnico dos servigos de
esgotamento sanitario e as bases utilizadas para comparacdo. Os sistemas de
esgotamento sanitario resumem-se em: fossas e filtros coletivos, sistemas individuais de
fossa e filtro e ainda algumas estacdes de tratamento tipo Reator Anaerébio de Fluxo
Ascendente. A rotina do pessoal é controle das fossas e filtros, limpeza e desobstrucao de
redes coletoras de esgotos. No escritorio da Coordenadoria existem ainda alguns setores
de apoio: setor de engenharia, onde se elabora - ou contrata - projetos, e onde se fiscaliza
as empreiteiras quando existem obras de maior vulto que ndo sejam executadas por
pessoal proprio, além de existir também acervo técnico de plantas e documentos; setor de
apoio administrativo onde se faz controle orcamentario, compras, digitacdo e emissao das
guias de tarifa mensal de agua e tesouraria. Existe também um setor de educacao
ambiental e sanitaria, que visa orientar e coordenar o trabalho de saneamento junto a
populacéo.

As maiores dificuldades no bom andamento do servi¢co podem ser consequiéncia de:

1. Disposicao geogréfica do municipio - os nucleos populacionais sdo muito dispersos ao
longo de uma faixa continental de cerca de 90 quildmetros de extensdo, e ainda ao
longo de uma ilha (Ilha Grande). (ver anexo 3)

2. Todas as tarefas relativas a saneamento sdo dinamicas, isto é, se ocorre algum
problema no abastecimento de agua, por exemplo, este tem que ser resolvido
imediatamente, pois as pessoas ndao podem ter o abastecimento comprometido por
mais de um dia, podendo ocorrer um sério problema de saude publica.

3. A rotina da Coordenadoria, por mais agil que seja sua estrutura, esta condicionada a
burocracia do Governo Municipal, isto €, muitos “emperramentos” ocorrem por conta da
rigidez e dimensédo da estrutura da Prefeitura. Este é o principal problema para efeito
desta pesquisa. O desejo de mudanca institucional vem, ndo somente da reformulacéo
dos sistemas de saneamento basico propostos pelo Governo Federal, através do
PMSS, mas também e principalmente pela necessidade imposta a Coordenadoria de se
“livrar” da lentiddo dos processos licitatérios e de compras do Governo Municipal, de
trazer a arrecadacao proveniente das tarifas de agua, esgoto e lixo para o &mbito da
Coordenadoria, sem que esta arrecadacado va para o “bolo” da Prefeitura e quando da
redivisdo a Coordenadoria fiqgue com a menor fatia.

3.2 - DESCRICAO DO MODELO ORGANIZACIONAL VIGENTE

3.2.1 - Estrutura
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O organograma da Coordenadoria, apresentado no anexo 4, é nitidamente horizontal. No
topo ocupam as funcgbes técnico-politicas o coordenador (engenheiro), e dois sub-
coordenadores (engenheiros). As quatro assessorias sdo gerenciadas por pessoas com
“cargo de confianca” e sub-dividem-se em :

Assessoria de residuos solidos

Assessoria de educacao ambiental

Assessoria de estudos, projetos e apoio técnico
Assessoria operacional

AN N NN

De um modo geral a estrutura é descentralizada, ficando a cargo do diretor de assessoria
todas as mudancas de rotinas, as melhorias de desempenho a excec¢ao do tratamento aos
casos excepcionais.

O planejamento dos servicos da Coordenadoria € feito pelos coordenadores,
subcoordenadores e gerente de departamento, sob a forma de colegiado.

A nivel de padronizacdo de procedimentos praticamente se dispde de pouquissimas
instrucdes escritas, 0 que eventualmente traz alguns transtornos, principalmente quando
novos funcionarios sao admitidos.

As relacdes interpessoais (verticais e laterais) no ambito dos departamentos podem ser
gualificadas do seguinte modo:

v Verticalmente, existe confianca nas pessoas e nas suas acoes,

v/ Lateralmente, ha pouco espirito de equipe, e a Prefeitura ndo procura facilitar o
desenvolvimento de uma organizacao informal. Pela propria caracteristica da cidade -
de pequeno porte - 0s grupos informais acabam por se formar pelo encontro das
pessoas nas ruas, bares e areas de lazer.

3.2.2 - Informacéo e decisdo

Vérios tipos de informacfes sdo importantes para o sucesso do processo decisério. A
informagéo politico-social, a informagéo técnica e a informacao financeira/orgamentaria. A
informacao politico e social se da no nivel de participacdo e cobranca da comunidade
frente aos diversos conselhos existentes no municipio. Embora néo exista o Conselho de
Saneamento, a populacdo participa e cobra acdes de saneamento nos conselhos de
saude e, principalmente, no de orcamento. Nestes conselhos participam os assessores e
chefias do setor, porém as informac6es nao sao totalmente repassadas aos técnicos. A
informacao técnica vem das dificuldades encontradas no dia a dia da equipe de
manutencado dos sistemas, mas ha pouca integracdo com os setores de projetos e obras.
A informacao financeira vem da Secretaria de Fazenda até as chefias da Coordenadoria.
Estes trés tipos de informacdo subsidiam (ou deveriam subsidiar) o planejamento das
acoes de médio e longo prazo (anual e quinqienal). Ocorre que pela dinamicidade das
demandas do setor, por uma auséncia de pessoal compromissado nos diversos setores
da Coordenadoria, e por uma insuficiéncia gerencial por parte da Coordenacdo, o
planejamento praticamente é repetido, ano a ano, somente alterando-se alguns itens
cumpridos, ndo por efetivo controle do planejamento anterior, mas sim por termos sido
empurrados para executar uma ou outra demanda.

A comunicacao entre os funcionarios da Coordenadoria se d& verbalmente ou até através

de bilhetes ( o0 que na maioria das vezes funciona). Entre os funcionarios da

Coordenadoria e 0s outros setores da Prefeitura a comunicac&o ocorre por via telefénica

e por comunicacao interna (Cl). O prédio da Coordenadoria de Saneamento fica separado

dos demais prédios da Prefeitura e da sua sede, tendo-se ainda um agravante de que o
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prédio ocupado pela Coordenadoria de Saneamento pertence a CAIXA ECONOMICA
FEDERAL e foi emprestado a Coordenadoria por 3 anos em 1995. Desta forma, a
gualguer momento, havera necessidade de outro espaco fisico para a Coordenadoria.

3.2.3 - Pessoal

Situacao dos trabalhadores da Coordenadoria de Saneamento da PMAR

Um dos principais argumentos contra a manuten¢do da Coordenadoria no status em que
se encontra, isto €, como uma secretaria de governo é a questédo dos trabalhadores da
Coordenadoria. Os sistemas publicos de saneamento (sistemas de abastecimento de
agua e de coleta e tratamento de esgotos) aumentaram em demasia desde 1988.
Atualmente existem 50 sistemas de abastecimento de agua e 12 sistemas de esgotamento
sanitério, sob gerenciamento da PMAR. Tendo em vista também as dificuldades
geogréaficas do municipio, isto requer a presenca de 167 funcionarios? divididos nas
seguintes categorias, conforme a tabela 5.

Como se pode avaliar pela tabela a situacdo trabalhista é bastante peculiar, sendo a
maioria dos funcionarios contratados através de uma empresa terceirizada. Esta situacao
traz os seguintes inconvenientes:

v/ Falta de compromisso com a causa saneamento basico da cidade;

v’ Falta de perspectiva de crescimento profissional dentro da Coordenadoria;

v Incertezas quanto a continuidade do trabalho, uma vez que a presenca do funcionario
se da por meio de contratacdo de uma empresa fornecedora de mao de obra, pelo
periodo de um ano, renovavel por igual periodo;

v/ Alto custo para a PMAR, uma vez que sendo os funcionarios admitidos através da
empresa , além das despesas com salarios, a PMAR deve remunerar a empresa
também pelos encargos sociais e obviamente ai se insere também o BDI (beneficios e
despesas indiretas) da empresa. I1sso resulta que sobre o salario do funcionério tem-se
ainda o acréscimo de cerca de 100 % referente a estes encargos.

Tabela 5 - Situagéo funcional da Coordenadoria de Saneamento em julho/1999.

Categoria Funcionarios PMAR Funcionarios Contratados

Engenheiros 5 1

21 A totalizac@o apresentada refere-se ao més de junho de 1999. Nesta ocasido a contabiliza¢io do
nimero de ligagbes gira em torno de 20000, o que nos fornece a relagdo aproximada de 9
funcionarios para cada 1000 liga¢cdes. Um dos parametros para avaliacdo da eficacia do servico é a
relagdo funcionario/1000ligacBes. Este nimero que deve situar-se entre 4 e 6 para ser considerado
um servico eficaz. No caso de Angra dos Reis, ainda que consideradas as dificuldades geograficas
ainda estd muito acima do valor ideal, que acreditamos, para o caso de Angra dos Reis deva
situar-se em torno de 6 ou 7. A solucdo é a demissdo? Quando analisamos o total de pessoas em
cada servico verificamos ainda a necessidade de contratacdo de mais funcionarios! Algumas
medidas poderiam ser adotadas na tentativa de aumentar a produtividade dos funcionarios: a
criacdo de um maior estoque de pecas junto as regides administrativas; a capacitacdo dos
funcionarios; o incremento de novas tecnologias e a formagéo e unidades de neg6cio (provocando
uma saudavel competicao).
64



Técnicos em saneamento 2 5
Técnicos (digitadores, 0 4
projetistas, orcamentistas
Almoxarife 0 2
Encarregados de servico 6 1
Bombeiro 14 33
Ajudantes 3 48
Administrativos 5 5
Caixas (servico de banco) 0 3
Eletricistas 0 3
Mobilizadores Saociais 1 12
Fiscalizacdo 2 0
Carros de passeio c/ 0 5
motorista
Kombi ¢/ motorista 0 3
Caminhao ¢/ motorista 2 1
Toyota ¢/ motorista 1 0
Total 41 126

Fonte: Coordenadoria de Saneamento , Prefeitura Municipal de Angra dos Reis

Para o setor de operacdo e manutencado dos sistemas de agua e esgoto atualmente ndo
se requer pessoal muito especializado (serventes, bombeiros, pedreiros) . Para os setores
de projetos e obras, educacdo ambiental e institucional faz-se necessario a presenca de
engenheiros civis e sanitaristas que estejam sempre atualizados quanto as inovacdes
tecnoldgicas. Pela prépria caracteristica do municipio de Angra dos Reis (ndo ha curso de
nivel superior nesta area) temos dificuldades em encontrar profissionais competentes e
com experiéncia dispostos a fixar residéncia em Angra e se adequar a receber
mensalmente o0 baixo salario pago pelo Governo Municipal. Além disto, o quadro da
Prefeitura € pequeno e insuficiente para atender as demandas da comunidade em um
prazo razoavel. Geralmente os técnicos ndo tem tempo para se especializar, e quando tem
ha uma dificuldade por parte da Prefeitura de liberacdo de recursos financeiros para
treinamento e capacitacdo. As pessoas que trabalham na Coordenadoria tem como
principais fatores de motivacéo: a “estabilidade”, a possibilidade de ver poucos, mas alguns
sucessos junto a comunidade. O principal fator desmotivante € o baixo salario e a auséncia
de beneficios. A avaliacdo de desempenho do funcionario é feita com base em critérios
subjetivos das chefias tais como: dedicacdo, assiduidade, velocidade, eficacia de
resposta as demandas técnicas. A avaliacdo de desempenho, por ndo ser formalizada, s6
favorece aspectos negativos do funcionario, isto &, se ele vai mal, identifica-se e seguem-
se as providéncias: orientacdo, adverténcia, suspensdo e demissao. Esta é a seqiiéncia
de procedimentos burocraticos nos casos de desempenhos negativos de funcionarios da
Prefeitura, que entretanto para ser colocada em pratica necessita de um longo e
desgastante processo administrativo sobre o funcionario. Devemos considerar também
gue no caso da Coordenadoria de Saneamento a maioria dos funcionarios é contratada, o
gue modifica a relacdo de cobrancas e de avaliacdo de desempenho. Nao ha
recompensas formais pelo bom desempenho do funcionario.

Sistema de recompensa
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Os sistemas de operacdo e manutencao de agua e esgoto e seu apoio administrativo
requerem pessoal semi-qualificado, e hoje, devido as caracteristicas da regido de Angra
dos Reis (ndo h& cursos profissionalizantes em nenhum nivel) , poucos empregados
satisfazem esta qualificacdo minima. Em geral, as possuem os funcionarios mais antigos.
Por conta da dificuldade da formacdo de profissionais da regido, a avaliacdo dos
empregados é feita com base em descricdes amplas e padrées de desempenho passiveis
de interpretacao subjetiva. Ndo ha sistema de avaliagdo de desempenho da Prefeitura.

O sistema de recompensas, nao oficializado, se d4 através de recompensas sociais, isto
€, reconhecimento pessoal pelo bom desempenho, “vista grossa” para atrasos e faltas do
funcionario, e eventualmente recompensas materiais em forma de pagamento de horas
extras (ndo executadas) para alguns funcionarios que desempenham bem sua funcao
porém tém o salario defasado conforme a tabela salarial da Prefeitura, quando comparado
a outros profissionais do mesmo nivel.

4. SITUACAO INSTITUCIONAL

Dos sistemas de abastecimento de agua existentes no municipio de Angra dos Reis,
cerca de 40% das ligacdes de agua sao operados pela Prefeitura, cerca de 40% sao
operados pela Companhia Estadual de Agua e Esgoto do Estado do Rio de Janeiro -
CEDAE, e cerca de 20% das liga¢des séo distribuidos entre FURNAS Centrais Elétricas
S.2, Estaleiro VEROLME, PETROBRAS e condominios particulares. Estes percentuais
nao correspondem a proporcdo dos sistemas (conjunto de barragens, adutoras,
reservatorios, redes) existentes. A Prefeitura, para atender os 40% de domicilios do total
abastecido, opera atualmente cerca de 50 sistemas isolados, enquanto a CEDAE, para
atendimento também de 40% dos domicilios possui apenas um sistema. Desta forma, o
custo operacional para atendimento do mesmo nimero de habitantes € muito maior para a
Prefeitura quando comparado a CEDAE. Além disto a regido atendida pela CEDAE -
somente o primeiro distrito do municipio - regido do Centro da Cidade de Angra dos Reis
envolvendo também os bairros Balneario, Parque das Palmeiras, Marinas e Praia do jardim
conforme mostrado no anexo 5 - é a de maior poder aquisitivo e também a regido onde
estdo localizados os maiores consumidores: comércios, clinicas, hospitais, postos de
gasolina, fabricas de gelo. Em sintese, a Prefeitura atende a periferia € aos morros do
Centro, tendo um custo operacional maior e um faturamento e arrecadacdo menores,
devido a alta inadimpléncia.

A situacdo atual da operacdo dos sistemas de dgua e esgoto de Angra dos Reis é
atipica (com varios operadores e geréncias) e necessita ser modificada para
beneficio da populacéo.

Tem-se ainda a situacéo das grandes empresas e de alguns condominios que administram
seus sistemas particulares de abastecimento de agua. Estas empresas ndo possuem
qualquer tipo de concess&o , outorga ou permissdo® do municipio para operacdo dos
sistemas, e a Coordenadoria ndo possui qualquer tipo de fiscalizacdo ou controle da
gualidade de agua distribuida aos usuarios. Nos municipios onde o modelo organizacional
de saneamento basico estd mais avancado, 0s sistemas particulares ndo somente
atendem as normas e ao controle estabelecidos pelo poder publico municipal, mas
também remuneram ao municipio pelo volume total de agua consumida de um determinada

28 Ver anexo 2 para esclarecimentos quanto aos conceitos de concessdo e permissao.
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fonte, ainda que tenham sido construidos e que sejam operados sem participacdo do poder
publico.

4.1 - A RELACAO DO MUNICIPIO DE ANGRA DOS REIS COM A COMPANHIA
ESTADUAL DE AGUA E ESGOTO - CEDAE

No inicio dos anos 70, com o objetivo de viabilizar a execucdo do Plano Nacional de
Saneamento - PLANASA, foram criadas muitas das Companhias Estaduais de
Saneamento Basico (CESBs), que, a partir das normas estabelecidas pelo antigo
Ministério do Interior e pelo extinto BNH - Banco Nacional de Habitacdo - passaram a ter
exclusividade em obtencéo de empréstimos daquela instituicdo, para a execucao de obras
de saneamento em todo o pais. As CESBs, além de incorporarem os 6rgaos vinculados
aos respectivos governos estaduais que atuavam diretamente nos servicos (no Rio de
Janeiro, ESAG, CEDAG e SANERJ), deveriam obter as concessdes junto aos municipios.
Nesta tarefa, respaldados no autoritarismo do Governo Federal, os governos estaduais e
as CESBs usaram todos os mecanismos de presséao politica e de verdadeira chantagem
econdmica. Deste processo, apenas cerca de 1000 municipios, dos quase 4000 entédo
existentes no pais, mantiveram a autonomia na gestdo e operacdo dos servicos de
saneamento.

Nao diferentemente dos demais municipios que fizeram concessdes as Companhias
Estaduais de Saneamento Basico, o municipio de Angra dos Reis até o inicio dos anos 80
praticamente ndo tinha maiores queixas da concessionaria, uma vez que as tarifas dos
servicos eram consideradas baixas e havia abundéncia de recursos do BNH para
investimentos.

A partir de final da década de 80, a CEDAE comecou a reduzir seu investimento no
municipio, por diversos fatores ndo inerentes ao municipio, mas a prépria companhia.
Dentre os principais motivos tem-se: crise econémica do pais, diminuicdo das fontes de
financiamento, inchaco de pessoal, expansdo da ocupacdo populacional para os bairros
periféricos (o0 que demandaria maiores investimentos fora do centro urbano de Angra dos
Reis tendo-se que investir em outros sistemas fisicos).

Nesta mesma ocasidao a CEDAE deu inicio, em toda a sua area de atuacdo, a um
programa de recuperacao tarifaria com crescentes e abusivos aumentos de tarifa, numa
tentativa de salvacdo do modelo PLANASA: a auto-sustentacdo dos servicos a qualquer
custo. Toda esta situacdo deu inicio ao processo de municipalizacao, ja que, a exemplo de
outros municipios, o municipio de Angra dos Reis acredita que também pode praticar
tarifas muito menores e oferecer melhor atendimento do que a CEDAE. Com o
desenvolvimento dos bairros, com a ocupacao desordenada do municipio ao longo da
Rodovia Rio-Santos e também na llha Grande, a Prefeitura, diante da omissdo da CEDAE,
foi obrigada a investir na construcéo de sistemas de abastecimento de agua. Desde o final
da década de 80 a Prefeitura opera seus sistemas com qualidade e quantidade atendendo
hoje a cerca de 40.000 habitantes. Se a Prefeitura consegue manter 50 sistemas, com
todas as dificuldades inerentes a disposi¢éo destes sistemas pelo municipio, porque nao
haveria de conseguir manter um unico sistema (atual CEDAE)?

A CEDAE, assim como as demais companhias estaduais de saneamento, foi criada em
uma época ditatorial e acabou por absorver vicios desta época. Se comporta como sendo
um monopdlio, no sentido negativo da palavra, uma vez que as reclamacfes dos usuarios
sdo sempre relegadas a segundo plano, e a desobediéncia ao poder concedente é
constante. Angra dos Reis possui um escritorio da CEDAE, mas este € subordinado a
Superintendéncia da CEDAE de Pirali, localidade distante cerca de 200 km de Angra dos
Reis. Ocorre que o municipio de Angra dos Reis, por falta de estruturacdo do setor de
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saneamento até o final da década de 80 também n&o fez cumprir o seu papel fiscalizador
de concedente. A partir do final de 1988, com a estruturacdo do setor de saneamento da
Prefeitura, iniciou-se um processo de reavaliacdo, fiscalizacdo (ainda que precéria) e
cobranca dos servicos da CEDAE, culminando em 1992 no inicio do processo de
municipalizacdo desta companhia. Este processo esta ainda em curso por diversos
fatores, mas principalmente pelas atitudes corporativas e monopolistas da CEDAE, que
durante alguns anos se negou a fornecer informacgdes técnicas e econémicas solicitadas.
Dentre os motivos que o municipio de Angra dos Reis deseja a municipalizacdo da CEDAE
podemos apontar:

v' O sistema de abastecimento de 4gua adotado no Centro da Cidade de Angra dos Reis
pela CEDAE é tecnicamente incorreto, trazendo a populacdo maiores tarifas e
atendimento precario. A Companhia, entretanto, decide de forma unilateral onde, como
e quando investir, e no caso de Angra dos Reis , nos ultimos 10 anos o investimento
médio anual foi de US$ 4000,00, para um faturamento médio anual da ordem de US$
1.000.000,00;

v' Quando o processo de municipalizacdo da CEDAE comeca a se consolidar em
diversos locais do Estado do Rio de Janeiro, ha proporcionalmente uma tendéncia da
CEDAE em se proteger, assumindo uma postura autoritaria, negando-se
sistematicamente a prestar informacdes gerenciais e técnicas;

v' Tendo em vista que as tarifas da CEDAE s&o estabelecidas de forma regional, de
modo que um grupo de municipios, submetidos a mesma superintendéncia possuem a
mesma tarifa, as tarifas em Angra dos Reis sdo elevadas em relacdo ao padrdo de
servicos prestados;

v A dificuldade de fiscalizacdo dos servicos da CEDAE, por parte da Prefeitura, se da
pelo fato da Companhia ndo divulgar as manobras que realiza nos sistemas, pelo fato
de ndo haver fiscais na PMAR disponiveis para esta incumbéncia e principalmente por
nao haver norma regulamentadora dos servi¢cos da antiga concessionaria.

No caso de Angra dos Reis, como também na maioria dos municipios®, o contrato de
concessao com a CEDAE encontra-se vencido desde 1982, segundo o que se deduz. Na

29 E interessante notar a “briga” atual entre o Governo do Estado do Rio de Janeiro e a Prefeitura
Municipal do Rio de Janeiro. O Rio de Janeiro é uma cidade de quase seis milhdes de habitantes e,
0 que ocorre neste municipio, € o investimento anual de cerca de R$ 100.000.000,00 (cem milhdes
de reais) por parte da Prefeitura do Rio, em obras inadiaveis de saneamento. A CEDAE, (ir)
responsavel pelo abastecimento de agua e coleta de esgoto, assume que a arrecadacdo no
municipio é de cerca de 70 % da arrecadacao total da Companhia, porém nédo consegue prestar os
servicos com eficiéncia. Numa tentativa de defender os interesses do cidadédo carioca, a Prefeitura
do Rio lancou em final de julho/99 um edital de licitacdo de concessdo dos sistemas de agua e
esgoto do trecho da cidade compreendido entre o Leme e Santa Cruz. O Governo Estadual
impetrou mandado de seguranca alegando que a titularidade da distribuicio da agua é do Estado.
O Governo do Estado faz esta alegacdo com base na Lei Estadual de Recursos Hidricos 3239 de
02/08/1999, que estabelece que “no caso de abastecimento em regides metropolitanas, o titular é o
Estado” .Ocorre que esta Lei vai contra as disposi¢fes constitucionais estando a “briga” no
Supremo Tribunal Federal. O que a Prefeitura do Rio de Janeiro alega, e tem razdo em parte, é que
o Estado neste momento “ faz uma defesa intransigente da ineficiéncia e do corporativismo de
uma casta sé empenhada em manter privilégios” (Luiz Paulo Conde em O GLOBO, pag. 7 de
9/8/1999), referindo-se a CEDAE.
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realidade, foi estabelecido um Termo de Acordo em 18 de abril de 1952 entre o Estado do
Rio de Janeiro e a Prefeitura Municipal de Angra dos Reis , aprovado através da Lei
Estadual 1644 de 14 de agosto de 1952. O Termo de Acordo contém uma clausula de
prazo de vigéncia de 15 anos podendo ser prorrogado se nao tiver sido remunerado o
capital investido. A CEDAE simplesmente se op0e, quase que ignorando, ao fato do
municipio ndo ter renovado o convénio e ndo desejar fazé-lo. Assim, a CEDAE continua
operando em Angra dos Reis, a regido mostrada no anexo 5, possuindo um sistema com:
uma barragem, um reservatorio de 400 mil litros, uma estagdo de bombeamento, 20000 m
de redes de distribuicdo e atende a aproximadamente 12.000 ligacdes. Com o passar do
tempo e 0o municipio se expandido para os bairros periféricos, a CEDAE passou a ndo
acompanhar estas demandas, por ndo possuir um plano de metas e investimentos e
também por ndo ser economicamente interessante. Como o poder publico ndo possuia
forte atuacao na fiscalizacdo da empresa, foi forcada a criar com seus préprios meios 0s
56 sistemas de abastecimento de agua. Sao cerca de 50 barragens, 40 reservatorios,
2.500.000 m de redes de distribuicdo, 2 estacbes de bombeamento, e atende a
aproximadamente 20.000 ligacdes.

As tarifas da CEDAE aplicadas em Angra dos Reis situam-se em torno de R$0,44 / metro
cubico, enquanto as tarifas da Prefeitura situam-se em torno de R$ 0,23/metro cubico.
Algumas das razbes para a tarifa da CEDAE custar quase 100% a mais que a da
Prefeitura séo:

v' O recolhimento obrigatério do Imposto Sobre Circulagdo de Mercadorias - ICMS pela
CEDAE (em torno de 18%);

v/ O fato da tarifa arrecadada em Angra dos Reis subsidiar os demais municipios da
Superintendéncia SURPI da CEDAE, que abrange os municipios Angra dos Reis, Piral,
Pinheiral, Paty do Alferes, Miguel Pereira, Rio Claro, Paraiba do Sul, Paracambi,
Vassouras e Paulo de Frontin, todos do Estado do Rio de Janeiro.

v’ A recuperacdo de tarifa praticada em meados da década de 80, com o
estabelecimento de tarifas altas e abusivas.

4.2 - APARCERIA DESEJADA (DESEJADA POR QUEM?)

Tendo em vista a proximidade e semelhanca entre os municipios de Angra dos Reis e
Paraty, distante de Angra dos Reis cerca de 90 km, mais ao sul d estado do Rio de
Janeiro, citamos o processo de municipalizacdo da CEDAE em Paraty. Este processo
iniciou junto com o processo de Angra dos Reis e ocorreu da seguinte forma. Em janeiro
de 1997, apds ter sido marca de campanha do governo municipal eleito, foi pedido
formalmente ao Governo do Estado do Rio de Janeiro a municipalizagdo dos sistemas de
agua do municipio. Em maio de 1997 foi criado um grupo de trabalho formado pelo
Governo do Estado , CEDAE e representantes do municipio de Paraty. Nesta ocasido, o
entdo governador Marcello Alencar apoiava a extingdo da CEDAE, pelo menos em alguns
municipios do interior. Estavam na lista para a municipalizacdo dos sistemas 12
municipios, dentre eles, Angra dos Reis e Paraty. O municipio mais antigo nesta briga era
0 municipio de Santo Antdnio de Padua, entretanto o municipio de Paraty foi o Unico que
conseguiu sua independéncia. Entre maio de 1997 e dezembro de 1997, o municipio de
Paraty, tendo em vista o declarado boicote da CEDAE dentro do grupo de trabalho criado,
fez a avaliacdo patrimonial da CEDAE em Paraty e ameacou iniciar deposito em juizo,
intervindo operacionalmente nos sistemas. Em reacdo, a CEDAE fez a sua avaliacao,
orcando seu patrimbénio neste municipio em R$ 1.800.000,00 ( contra os R$
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180.000,00 orcados por Paraty). Novamente o municipio ameaca e a CEDAE contrata um
instituto de pericia, que finalmente orca em R$ 240.000,00, que apo6s fechado acordo
foram pagos em dez meses. O municipio finalmente assume o servico de abastecimento
de 4gua em fevereiro de 1998, através da Secretaria de Obras, estrategicamente apos o
periodo de férias. Houve uma reacgédo positiva da populagdo, mesmo com a propaganda
negativa do sindicato dos funcionarios da CEDAE - SINDAGUA - e dos atentados aos
sistemas, feitos pelos funcionarios da CEDAE. Até os dias atuais estes funcionarios,
mesmo tendo seu emprego garantido em outros locais (como Angra dos Reis, por
exemplo) residem em Paraty e fazem alguns atentados contra os sistemas. Em termos
financeiros temos 0s seguintes niUmeros:

Faturamento da CEDAE em Paraty antes da municipalizacdo: R$ 800.000,00 anuais
Arrecadacdo da CEDAE em Paraty antes da municipalizacdo: R$ 600.000,00 anuais
Investimento da CEDAE em Paraty antes da municipalizacdo: R$ 11.000,00 anuais

Arrecadac¢do do municipio depois da municipalizacao: R$ 840.000,00 anuais
Custeio (pessoal, cloro, veiculos): R$ 144.000,00 anuais
Investimento anual possivel: R$ 700.000,00

A diferenca (superavit) é revertida integralmente em obras no municipio, estando sendo
concluida em novembro de 1999, uma grande estacdo de tratamento de aguas. Para o
proximo ano, o0 municipio iniciara, com estes recursos obras de investimento em
esgotamento sanitario, uma vez que a cidade ndo possui sistema de coleta e tratamento de
esgotos.

O municipio de Paraty, guardadas obviamente as diferencas para o municipio de Angra
dos Reis, serve como exemplo, de como um municipio consegue, se houver vontade
politica, gerenciar e operar autonomamente 0s servicos de saneamento, de forma
eficiente.

Conforme citado anteriormente, o processo de municipalizacdo da CEDAE em Angra dos
Reis, iniciou em 1992 porém avancou mais no periodo 1996-1998 chegando ao ponto de
avaliacdo patrimonial da CEDAE, processo que apos concluido, deveria culminar no
pagamento a parte devida. Nesta ocasido a Prefeitura Municipal de Angra dos Reis -
PMAR fez uma critica da avaliacdo patrimonial realizada pela CEDAE e
surpreendentemente o processo foi interrompido pelo Governo do Estado do Rio de
Janeiro até que ocorresse as elei¢cdes para o Governador em final de 98.

Com a nova configuragdo do Governo do Estado do Rio de Janeiro a partir de janeiro de
1999, e por conseguinte com a nova diretoria da CEDAE, altera-se um pouco a relagéo
desta com a PMAR. Por um receio da CEDAE de perder o espaco ( e arrecadacao!) ja
conquistados, por um receio do governo municipal em assumir 0s servicos até entao
praticados, pela falta de recursos financeiros do municipio para aplicacdo imediata em
investimentos no municipio, esta sendo proposta uma nova parceria. Esta parceria,
inicialmente proposta pela CEDAE, consiste basicamente na formag¢do de uma companhia
municipal de economia mista, da qual a CEDAE participaria como acionista. A alegacdo da
CEDAE para a formacdo desta empresa é de que a CEDAE possui condicdes de
conseguir financiamentos ou empréstimos que a PMAR necessita, e a PMAR possui
pessoal e infra-estrutura, além de amplo conhecimento técnico do municipio. As
sociedades de economia mista séo regidas pela Lei das Sociedades Anbnimas e neste
caso alguns aspectos devem ser considerados. Pela Lei das S.A , o capital social da
empresa podera ser formado com contribuicdo em dinheiro ou em qualquer espécie de
bens suscetiveis de avaliagdo em dinheiro. No caso de Angra dos Reis , a contribuicao da

70




CEDAE poderia ser o préprio patriménio ja instalado, o que € uma grande vantagem para a
CEDAE e um grande prejuizo ao municipio, uma vez que o interesse na formagdo da
empresa mista € de novos investimentos e ndo naqueles ja realizados. Além disto, a
presenca da CEDAE no Conselho de administracdo (obrigatério nas sociedades de
economia mista) e no Conselho Fiscal colocaria a companhia estadual em condicfes de
participar da gestdo e da fiscalizacdo sobre a nova companhia municipal. Ora, se
atualmente a CEDAE, além de ndo conseguir realizar as suas tarefas operacionais a
contento, ndo consegue ter uma geréncia efetiva sobre sua area de atuacao no municipio,
imaginemos uma empresa formada pela CEDAE e municipio. Acredita-se que continuar-
se-ia com o mesmo problema atual: a PMAR trabalha e a CEDAE fatura. No caso, a
empresa faturaria, porém todo o trabalho ficaria a cargo da equipe do municipio, até pela
experiéncia ja consagrada. O fato é que a PMAR vem ao longo dos ultimos anos e mais
enfaticamente nos ultimos dois anos, cobrando da CEDAE ac6es e resultados, e vem na
verdade cobrindo as deficiéncias da CEDAE, enquanto esta continua com os altos indices
de arrecadacdo e nenhum investimento. A PMAR néo exclui a possibilidade de parceria,
entretanto esta deve ser feita de modo a fornecer a populacdo as melhores condi¢des de
atendimento e menores valores de tarifa e ainda, deve-se resgatar o fato de que o
municipio € o poder concedente. Na nossa opinido esta parceria sugerida pela CEDAE, é
desnecessaria e perigosa para 0 municipio pois a relacdo de parceria ndo pode funcionar
bem quando uma das partes na verdade é fiscalizador dos servicos e deve impor e cobrar
os resultados esperados.

Peixoto (1994) sugere as seguintes formas de parceria:

1. Executar diretamente obras de expansdo, com direito de uso e manutencdo pelas
CESBs sem integra-las aos seus ativos e portanto, livres do encargo de amortizacao
(via tarifa, ou da indenizacdo, no caso de reversdo), neste caso, pode-se reduzir a
parcela correspondente na tarifa a ser praticada ou utilizada como crédito para
amortizagdo dos demais investimentos;

2. Execucao e operacao, pelo municipio, de sistemas isolados em distritos ou vilas, com
assisténcia técnica ou co-gestdo remunerada da CESB;

3. Tendo o municipio disponibilidade orcamentaria, podera assumir alguns encargos
diretos da concesséo, como por exemplo saldos de financiamentos, amortizando-se 0s
valores dos investimentos correspondentes, ou como politica de reducao tarifaria;

4. Promover politica de reducdo tarifaria, de carater social, mediante subsidio
or¢camentario explicito;

5. Promover acdes integradas na solucdo de problemas localizados, com participacdo
comunitaria.

Ocorre que das parcerias sugeridas, os itens 1, 3 e 4 envolvem a aplicacdo de recursos
por parte do municipio, o que é a maior dificuldade encontrada atualmente, e o item 2
sugere a assisténcia técnica da CEDAE, o que na verdade ocorre de modo inverso: a
PMAR é que tem dado assisténcia técnica a equipe da CEDAE em Angra dos Reis, na
regido do Centro da Cidade, onde a CEDAE atua e nas demais regides a PMAR atua de
modo absolutamente independente e eficaz. A sugestao 5 ja é realizada pela PMAR.

O que o municipio de Angra dos Reis precisa entao?
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CAPITULO V - PENSANDO NO REORDENAMENTO INSTITUCIONAL DE
SANEAMENTO EM ANGRA DOS REIS

1. INTRODUCAO

A natureza dos servicos de saneamento, principalmente no que se refere a sua
operacionalidade, continuidade e seguranca (saude), exige mobilidade e flexibilidade que
poucas administracdes diretas conseguem ter. Exige-se, cotidianamente, muitas decisées
rapidas e seguras, que ndo podem ficar dependendo de um memorando, de um carimbo ou
assinatura ou do processamento de um empenho. Do modo que esta organizada hoje, a
Coordenadoria de Saneamento, secretaria da Administragéo Direta do Governo Municipal
de Angra dos Reis , se insere neste quadro de pouca autonomia, baixa mobilidade e possui
um quadro grave de pessoal: cerca de 75% dos funcionarios ( em todos o0s niveis:
técnicos, operacionais e gerenciais) da Coordenadoria sdo mao-de-obra contratada como
prestacdo de servicos. Isto traz os seguintes problemas: ndo ha possibilidade de
treinamento dos funcionarios, ndo ha motivacdo dos funcionarios pois o contrato tem
duracdo de um ano, prorrogavel por mais um, ndo ha formacéo de equipe compromissada
com a proposta de saneamento basico para o municipio, ha uma despesa cerca de trés
vezes maior para a PMAR na contratacdo da empresa fornecedora de mao de obra. Os
recursos aplicados na contratacdo de pessoal poderiam estar sendo aplicados em
investimentos. Poderia-se perguntar: por que entdo a PMAR néo realiza um concurso
publico para resolver pelo menos esta questdo de pessoal, mantendo a Coordenadoria de
Saneamento como secretaria de governo? Ocorre que, nao diferentemente do que ocorre
nos demais municipios, a PMAR ja estd com sua folha de pessoal além dos limites
estabelecidos pela Lei Complementar 96 de 31 de marco de 1999%, tendo sido necessério
0 enxugamento da folha de pagamento, por conta de reducgéo das receitas municipais.

O Modelo de Autarquia

O modelo mais comum de organizacdo de estruturas de saneamento tem sido as
autarquias. Antes da existéncia do PLANASA na maioria dos municipios foram criados os
servicos municipais de saneamento sob a forma de autarquia, conforme descrito no
capitulo I. As diferencas de encargos sociais e tributarios entre as autarquias e as
empresas de economia mista podem ser da ordem de 40%, para um mesmo nivel de
estrutura tarifaria e mesma estrutura de desempenho.(Peixoto, 1994)

A principal vantagem da autarquia, em relacdo a administracdo direta, € a autonomia
administrativa e financeira, permitindo melhor controle e desempenho operacional. As
principais restricdes, ou defeitos, que dificultam este modelo alcancar melhores niveis de

30 Esta Lei é a substituta da Lei Complementar 82/95 a famosa Lei Camata, e basicamente
estabelece que os limites de despesas totais com pessoal ndo podem exceder a 60% da receita
corrente liquida municipal, sendo que as despesas totais com pessoal equivalem ao somatério das
despesas de pessoal e encargos sociais, considerando-se 0s ativos, inativos e pensionistas. A receita
corrente liqguida municipal é o somatério de todas as receitas tributarias, de contribuicdes
patrimoniais, receitas correntes e transferéncias correntes, exceto as transferéncias
intragovernamentais. Sempre que o municipio exceder ao limite de 60% ficam vedadas as
concessdes de vantagens, criacdo de cargos, novas contratacdes de pessoal, suspensdo de repasses
de verbas federais ou estaduais.
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desempenho gerencial, administrativo e operacional, refletindo também em custos indiretos
de dificil quantificagdo séo:

v/ Obrigatoriedade constitucional de adocdo de regime juridico Gnico para o0s
funcionarios, o que acaba se confundindo com unicidade salarial;

Adocdo do mesmo sistema orcamentario /contabil da administracao direta;

A burocracia processual decorrente do sistema orcamentario, e

A desobrigacdo de controles econémicos e fiscais sobre os investimentos e os bens
patrimoniais, afetando qualquer tentativa de avaliacdo de desempenho econémico, com
apropriacOes falseadas de custos.

AN

Outro ponto polémico por natureza que pode refletir negativamente no desempenho dos
servicos, tanto para a autarquia como para a administracdo direta, é o estatuto da
estabilidade do funcionalismo publico. Este n&o é porém um problema insuperavel, podendo
ser resolvido com funcbes gerenciais, além de legislacdo adequada no que se refere ao
estatuto do funcionalismo.(Peixoto, 1994).

O Modelo Empresarial

A partir dos anos 60 houve um grande incentivo a criacdo de empresas de economia
mista, especialmente nas areas de telecomunicacbes e de energia elétrica, conforme
citado nos capitulos | e Il. O Governo Federal, tendo em vista o sucesso desta iniciativa
nestas areas resolveu expandir esta proposta também a éarea de saneamento,
condicionando os empréstimos externos as CESB. Ocorre que as CESB sdo na verdade
concessiondrias dos municipios por prazo determinado, sendo ainda submetidas ao
regime de contrato administrativo.

A principio, o modelo empresarial € o melhor para a administracao dos servi¢cos que sao
cobrados por meio de tarifas, por cobrar resultados econémicos e possuir mecanismos de
controle mais adequados. Entretanto, poucos municipios adotaram o modelo empresarial
(excetuando-se as CESB na ocasido do PLANASA, a nivel intermunicipal). Na década de
80 registrava-se a existéncia de apenas seis empresas municipais. Apos a Constituicao de
88 as vantagens econbmicas de se abrir uma empresa ao invés de uma autarquia
desapareceram, restando somente as vantagens de natureza técnico-administrativas.

A tabela 6 mostrada a seguir, apresenta as diferencas de custos tributarios e dos
encargos sociais entre os modelos empresarial e autarquico. O modelo empresarial se
torna mais indicado se a autarquia ndo adotar mecanismos e técnicas de gerenciamento e
controles administrativos e financeiros que anulem os efeitos negativos inerentes a gestédo
autarquica. (Peixoto, 1994.)
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Tabela 6 - Avaliagéo fiscal/tributario - Incidéncia de Tributos e contribuicdes sociais
empresa de saneamento em comparag¢ao com autarquia.

ACORDO COM ANO DO VEICULO

ENCARGOS EMPRESA DE ECON. MISTA AUTARQUIA
TRIB.SOC.
FGTS 8,0% 8,0%
INSS-EMPRESA 28% 23%
SAL EDUCACAO 2.5% ISENTO
SESI 1.5% ISENTO
SENAI 0,2% SOBRE A FOLHA DE PGTO. CONTRIBUIGAO
ANDICINANIAL
SEBRAE 0,6% ISENTO
INCRA 0,2% ISENTO
SEGURO ACID.TRAR 2.5% ISENTO
ICMS 18% SOBRE O FATURAMENTO ISENTO
PASEP 0,65%SOBRE O 0,65%SOBRE A
FATURAMENTO RECEITA
IMPOSTO VALORES RETIDOS NA VALORES RETIDOS NA
DE RENDA FONTE SAO RECOLHIDOS PELA FONTE RECOLHIDOS
RECEITA FEDERAL PARA O MUNICIPIO
COFINS 2% ISENTA
CONTRIBUIGAO LUCRO LIQUIDO
SOCIAL AJUSTADO ANTES ISENTO
DOIR *NNR =1 NK
IMPOSTO 15% SOBRE O ISENTO PARA
DE RENDA LUCRO REAL PESSOA JURIDICA
IPVA TABELA EM CADA ESTADO, DE ISENTO

Fonte: Jornal Saneamento e Municipios, jun/jul/98 e Peixoto, 1994

na

A seguir sao listadas algumas sugestdes e elementos considerados necessarios para a
gestdo satisfatoria dos servigcos, especialmente em relacdo aos contratos de concessao
ou de terceirizacao global dos servicos.

Gerenciamento dos contratos de concessao
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Os municipios que optam pelo exercicio do poder concedente, em relacdo aos atuais
contratos com as CESBs, ou aqueles que, sendo autbnomos ou findos os contratos
vigentes, procedem a novas concessdes, precisam ter estruturas minimas de
gerenciamento.

As dimensdes destas estruturas dependerao de varios fatores, dos quais destacamos:

O tamanho do municipio, em termos de extensao territorial urbana e populacoes;

O modelo de contrato e de legislacdo adotados para a concessao;

A complexidade técnica e operacional dos sistemas;

O nivel de atendimento/cobertura atual dos servicos e a demanda de novos
investimentos®;

Os recursos técnico-economicos existentes no municipio;

Os niveis de capacitacdo da mao-de-obra local;

O nivel de relacionamento com a concessionaria € 0S recursos gerenciais
/administrativos que esta alocar ao municipio.

AN N N N N N

Os elementos mais importantes a serem geridos e dos quais também dependem o
dimensionamento da estrutura gerencial, podem ser resumidos no seguinte:

v' O cumprimento das disposi¢des contratuais e regulamentares dos servicos, no que se

refere aos direitos e obrigacdes das partes e dos usuarios;

O controle econdmico-financeiro envolvendo: a politica tarifaria, os investimentos, as

receitas e as despesas;

O planejamento, a execucao e a atualizacdo de Planos Diretores, de projetos de obras

e de melhorias operacionais e as interfaces com outras areas da administragado local;

O desempenho operacional da concessionaria envolvendo: a qualidade, o atendimento

aos usuarios, a produtividade dos fatores, a otimiza¢do dos recursos, a continuidade

dos servicos, etc. ...

O retorno social dos servicos e o nivel de satisfacao dos usuarios;

O controle e atualizacdo de dados e documentos técnicos e comerciais, tais como:

cadastro de usuarios, cadastro dos sistemas, histogramas de consumo e coletas, etc.;

v A fiscalizacdo, a cobranca de desempenho e a aplicacido de penalidades contratuais,
bem como a proposicéo de revisdes de contratos, de alteracdes nos regulamentos e
legislagdo e, quando for o caso, da rescisdo do contrato. Além da definicdo das
atividades, a abrangéncia e o detalhamento das mesmas também influem na
determinacao da estrutura, do mesmo modo que a cultura da administracéo e o nivel de
organizacao e de politizagdo dos usuarios.

AN

AN

Contratos de Terceirizacdo

Este processo vem sendo usado por varios grupos empresariais como solucao de
problemas diversos, especialmente o0s de racionalizacdo da producdo e de servigos
administrativos. Ao lado de justificativas corretas e conceitualmente aceitaveis, este
processo pode esconder outras razdes que ndo sao publicamente admitidas, pelos
motivos 6bvios e por razdes tais como:

v' Burlar a obrigatoriedade de realizacdo de concurso publico, criando empregos
politicos indiretos (contrata-se a empresa legalmente, mas os empregados s&o
indicados pelo contratante);

v' Criar possibilidades de ganhos ou desvios de recursos publicos através de
contrata¢Oes viciadas ou dirigidas;

31 No caso de Angra dos Reis sdo ainda necessarios grandes investimentos na area de esgotamento
sanitario. Ainda assim, diversos foram os investimentos municipais em sistemas de agua e esgoto
ao longo dos ultimos 7 anos, além daqueles financiados pelo PROSANEAR, conforme mostrado na
tabela 3 capitulo Il1.
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v" Reduzir quantidade/custo de mao-de-obra direta, para apregoar eficiéncia (reducdo da
maquina administrativa);

v Desvio de objetivos, com interesses particulares, transferindo rendas publicas para o
setor privado.

v' Desqualificacdo de m&o de obra permanente, criando dependéncia do processo e
aumentando os custos pela estabilidade/inatividade.

A terceirizacdo pode ser a melhor solucdo para execucado de programas e atividades de
tempo definido, ou daquelas cujos resultados de curto ou de médio prazos dispensem ou
reduzam o emprego de mao de obra permanente. O maior perigo de predominarem no
setor publico os efeitos negativos da terceirizagdo, ou de quaisquer outras acdes, € a
desvinculagéo da relagéo entre gestores e a propriedade dos recursos.

Terceirizacao Global

O fenémeno da terceirizacdo global atingiu recentemente o setor de servigos publicos de
saneamento, especialmente no caso da coleta de lixo. A impraticabilidade da adocéo
generalizada desta modalidade de prestacdo de servicos de saneamento basico, mais
especialmente no que se refere ao abastecimento de dgua e esgotamento sanitario,
restringe-se aos seguintes fatores:

v' O contrato de terceirizacéo € regido pela Lei 8666/93, que, dentre outras restrigdes,
limita o prazo contratual ao maximo de 5 anos;

v A criacdo de circunstancias que levam a inviabilidade de concorréncia, nas renovacées
de contrato, fertilizando a criacdo de monopdlios regionais ou cartelizacéo do setor;

v/ Como 0s servicos terceirizados sdo remunerados pelos precos/custos licitados, e ndo
pela cobranca direta de tarifas, ha que se considerar: A impossibilidade de
determinacédo de precos unitarios dos servicos envolvidos, para avaliacéo correta pelo
poder publico; A fiscalizagdo/medi¢do dos servicos necessitaria de grande estrutura
(proporcional ao porte dos sistemas);

v' A vulnerabilidade dos agentes fiscalizadores responsaveis pela medicdo/aprovagio
dos servigos.

v' O risco de sucateamento dos sistemas, pelo descompromisso da prestadora de
servigcos, ou mesmo pelo comportamento proposital de ndo atuar em acdes preventivas
ou de racionalizacdo, para gerar mais custos corretivos (manutencdo) faturaveis,
incompativeis com a eficiéncia operacional dos sistemas;

v' Os ganhos reais de eficiéncia executiva ou concorrenciais ( na compra de materiais e
servicos complementares), ndo sdo repassados aos usudrios ou ao poder publico,
aumentando o lucro da contratada;

v’ Dificuldades de coibir praticas irregulares na contratacdo de mao de obra, aviltando
salarios ou ndo pagando encargos sociais/trabalhistas, induzindo ao aumento dos
ganhos da contratada;

v Em maior escala (varios contratos de grande peso nas mdos de uma ou poucas
contratadas), favorece a verticalizacdo as mesmas, que, além de indutores da
monopolizacédo/cartelizagéo, contribui para a concentragdo da renda adicionada pelos
Servicos;

v/ O distanciamento usuério/prestadora do servico, comprometendo o0s objetivos sociais
implicitos nos servicos desta natureza.

Terceirizacdo Parcial
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Os servicos de prestacdo continua sdo as mais propicias a terceirizacdo, pela maior
garantia de retorno e maior facilidade de planejamento. Os mais comuns destes servicos
séo:

Limpeza Urbana - coleta de lixo e varrigdo de ruas;

Vigilancia;

Fornecimento de refeicbes;

Manutencéo e conservacao de edificacfes, instala¢cbes, pracas, etc. ;

Manutencéo de veiculos e equipamentos eletro-mecanicos;

Elaboracéo de projetos, gerenciamento e fiscalizacéo de obras;

Sinalizacdo e manutencao de vias publicas;

Locacao e operacédo de veiculos e maquinas;

Publicidade e propaganda;

Servicos de apoio administrativo: reproducao de documentos informatica, expedicéo de
documentos, limpeza predial, manutencdo de maquinas e restauracdo de mobiliario,
etc.

Leitura e entrega de contas;

Processamento de dados;

Execucéo de cortes e religacbes de agua;

Execucao de ligacdes de agua ou esgoto;

Colocacgéo, troca e manutencéo de hidrometros;

Atualizagdo e manutengéo de cadastros;

AN N N N N N N YN

AN N N NN

A racionalizacdo administrativa e operacional, seja pela reducdo de custos ou pelo
aumento de produtividade, eficiéncia e eficacia, deve ser a motivagdo fundamental da
terceirizacao e como tal ndo ha como se definir um modelo a ser adotado indistintamente.
Qualquer que seja a solucao institucional adotada para o setor saneamento basico em
Angra dos Reis deve-se avaliar e decidir ética e legalmente os casos em que a
terceirizacdo pode ser mais vantajosa do que a execucdo/administracdo direta das
atividades.

Nao cabe na estrutura do setor de saneamento basico do municipio de Angra dos Reis a
diferenciacé@o por clientes, uma vez que a missdo do Setor Saneamento é dotar todas as
comunidades do municipio de saneamento bésico, ndo importando se o usuério mora no
morro, na llha, no bairro de classe alta. A tarifa a ser paga pelo servigo deve ser idéntica
independente do local onde o usuario reside e das dificuldades que se possa ter na
manutencao dos sistemas de agua e esgoto (UNIVERSALIZACAO DO ATENDIMENTO) .
Neste sentido, € que os clientes tém 0 mesmo peso, a mesma importancia e requerem a
mesma estrutura, inclusive a nivel de educacdo ambiental, sdo os mesmos funcionarios
gue executam o trabalho, seja nas comunidades carentes ou em regido de alto poder
aquisitivo. Em alguns setores da Coordenadoria, principalmente o setor operacional
(manutencado e operacdo dos sistemas - bombeiros, pedreiros e encarregados) percebe-
se a necessidade de uma diferenciacdo geografica. Tendo em vista a propria
caracteristica geografica do municipio - longas distancias entre os bairros - percebe-se a
necessidade de descentralizacdo dos servi¢cos e de uma maior autonomia em cada um dos
setores regionais. Foi neste sentido que criou-se, a partir de 1996, grupos de trabalho
operacionais em cinco regifes (distritos do municipio). Estes grupos de trabalho sao
basicamente formados por mao de obra de construcao civil, coordenadas por um técnico
em edificacbes. Este técnico tem a tarefa de orientar seus subordinados quanto a
manutencao das redes de agua e esgoto, a cloracdo dos reservatorios de agua e qualquer
outro problema de operacdo do sistema em sua regido, tendo para isto um mini-
almoxarifado com pecas de reposi¢do, porém sem autonomia financeira para compras de
emergéncia. Porém, a questao do lixo ainda é centralizada no escritério do Centro e as
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decisbes politicas ou encaminhamentos de obra ou projetos também sdo centralizados no
escritério do Centro.

2. AS ALTERNATIVAS PROPOSTAS

Pensar em reordenamento institucional do setor saneamento® em Angra dos Reis implica
em pensar uma nova forma de estruturacdo operacional do setor a nivel municipal e
também na relacdo entre este novo 6rgdo e as diversas formas possiveis de
gerenciamento dos servigos.

Perguntamos inicialmente se esta mudanca institucional do setor pode se dar sem
considerar-se a atual politica do governo federal para o setor. Ocorre que, como descrito
no capitulo Ill, o governo federal tem como proposta para o setor uma configuracao
teoricamente interessante, porém ainda nao aplicada com sucesso. Nao ha, por exemplo,
gualguer linha de financiamento do governo federal para projetos de desenvolvimento
institucional para os municipios que queiram se adequar a configuracdo proposta, somente
ha uma “boa vontade” do governo federal em facilitar certos empréstimos ou
financiamentos que venham de municipios que concordam com a politica do governo
federal, que reforca a privatizacdo como a melhor solugdo, mesmo no caso de
saneamento bésico.

A decisdo, por uma ou outra alternativa, deve ser prioritariamente técnica, nao se devendo
deixar de considerar, entretanto, os aspectos financeiros e politicos. Neste Gltimo caso, o
governo municipal poderd ponderar entre 0s aspectos técnicos e sociais e aqueles
politicos, que vislumbram um salto de qualidade no setor saneamento com apoio do
governo federal, mas a custa de um possivel sacrificio da comunidade se for observado
um periodo de médio a longo prazo.

2.1 - ALTERNATIVA | - A COORDENADORIA DE SANEAMENTO CONTINUA COMO
SECRETARIA MUNICIPAL

Uma das alternativas é a de se manter a Coordenadoria de Saneamento enquanto
Secretaria Municipal, dentro da estrutura da PMAR. Esta forma tem como argumentos
favoraveis: o fato de ndo se modificar a situacdo atual ndo incorrendo num trabalho de
mudancas estruturais, legais e politicas. Esta possibilidade é bastante cémoda, mas
implicaria ha necessidade de algumas acdes para melhorar as condicfes de saneamento
da populacdo. A primeira acdo consiste na municipalizacdo da CEDAE. Nos momentos

32 Inicialmente deve-se lembrar que , para efeito deste estudo ndo foram consideradas as
atividades pertinentes a residuos solidos como parte integrante da Coordenadoria de Saneamento,
somente analisando-se o reordenamento sob os aspectos agua e esgoto. Esta aproximacado deveu-se
ao fato que a assuncdo dos servicos relacionados a residuos s6lidos pelas companhias (ou
autarquias, ou secretarias municipais) de saneamento tem sido alvo de inimeros debates, tendo
em vista algumas dificuldades no estabelecimento de cobranca por estes servicos, de modo a
ressarcir todas as despesas e custeios dele advindos.
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seguintes uma das a¢fGes de suma importancia é a luta pelo convencimento politico da
necessidade de um repasse orcamentario anual justo, para a Coordenadoria de
Saneamento. Além disto, ndo se pode fugir as normas organicas da Prefeitura e nem
tampouco a Lei de Licitac6es em vigor- a Lei 8666/93. Desta forma deve-se procurar ser o
mais autbnomo possivel e ter o melhor entrosamento possivel com as demais secretarias.
No sentido da autonomia deve ser resolvido um sério problema: a falta de pessoal da
Prefeitura alocado na Coordenadoria leva a contratar um a empresa prestadora de méo
de obra todo ano, sendo geralmente grandes contratos, dificeis de administrar
financeiramente (devido a problemas de caixa da Prefeitura), conforme citado no capitulo
IV. Além disto, ha uma necessidade de melhor conhecimento da missao da organizacéao
por parte dos funcionarios da Prefeitura e de melhor definicdo das atribuicdes pela
Coordenacao, pois € com freqiiéncia que novos funcionarios séo requisitados ao longo do
contrato anual com a empresa, e estes sado contratados por prestacdo de servicos, cujo
prazo maximo é de trés meses. Deste modo, uma outra acdo importante caso a
Coordenadoria continue a ser uma secretaria da PMAR, € a solugdo da falta de pessoal -
principalmente técnico - do quadro da PMAR. Para isto, é fundamental a realizagao de um
concurso publico para provimento de cargos, tais como engenheiros, bombeiros,
ajudantes, técnicos de edificacéo, técnicos de saneamento e ainda pessoal administrativo,
embora a Secretaria de Administracdo da PMAR diga que a folha de pagamento da
Prefeitura ja esteja proximo do limite constitucional.

Além destes fatores, existe uma relacao informal demais entre funcionarios e entre chefes
e subordinados. E salutar o encontro dos funcionarios em um grémio, em festas e
comemoragdes de algumas datas, e eventualmente uma confraternizagdo promovida pelo
préprio grupo. Entretanto, devido a propria caracteristica da cidade, praticamente todos os
funcionarios tem uma relagdo muito proxima, seja através de amigos em comum ou lacos
familiares ou ainda a forte freqiiéncia das pessoas aos mesmos locais de lazer (as
mesmas praias, 0 mesmo shopping, 0 mesmo cinema, 0s mesmos bares). A implicacédo
desta informalidade excessiva infelizmente ndo é positiva a nivel profissional. As falhas
pessoais sdo levadas ao campo profissional e vice-versa, mas ndo no sentido de
construcdo de uma unidade de trabalho e de correcdo das mesmas, mas sim no sentido
de uma contaminacdo negativa destas falhas. Cabe entdo a Coordenacdo criar
instrumentos que minimizem um possivel conflito dentro do ambiente de trabalho gerado
pelas questdes pessoais, talvez trazendo maior responsabilidade a todos os funcionérios e
um maior nimero de atribuicdes aos mesmos.

Um dos fatores de maior importancia na analise de reordenamento institucional , relaciona-
se a necessidade do municipio em novos investimentos, principalmente obras de
engenharia, nas areas de agua e esgoto. Conforme citado no item 2 do capitulo 1V, o
municipio conta hoje com um déficit de obras de esgotamento sanitario principalmente,
avaliado em cerca de R$ 15.000.000,00. Evidentemente nenhum municipio executaria este
montante de obras, correspondentes hoje a cerca de 20 % do orcamento do executivo
municipal, de uma Unica vez, ainda que conseguisse um empréstimo significativo.

Para o atendimento das metas de cobertura, h4 um plano de investimentos que hoje esta
estabelecido em 10 anos. Ainda assim, o montante anual requerido para tal realizagéo,
ultrapassa muito os limites orcamentarios da Prefeitura, mesmo se somados a uma receita
eficaz das tarifas de dgua e esgoto. Perguntamos, desta forma, de que modo os novos
investimentos poderiam ser realizados?

A Coordenadoria de Saneamento conta hoje com algumas formas principais de recursos
financeiros.

v/ Uma fatia do orgamento da Prefeitura (ver tabela 8 adiante);
v' Algum repasse financeiro da Eletronuclear, por forca de um convénio existente
PMAR/Eletronuclear, como forma mitigadora dos impactos causados pela implantacéo
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da Central Nuclear em Angra dos Reis, porém somente aplicavel em obras junto a
regido de impactacao das Usinas Angra 1 e Angra 2, que abrange alguns bairros ;

v' Algum repasse financeiro do Orcamento Geral da Unido, através de emendas
parlamentares, e

v Alguns pequenos empréstimos - tais como obtidos através da Fundag&o Nacional de
Saude, para obras de pequeno porte.

Todos estes recursos dependem , na realidade, ndo da Coordenadoria de Saneamento ,
mas principalmente do Governo Municipal, sua relacdo com os demais 6rgaos e de sua
capacidade de endividamento, para resgatar novos e grandes financiamentos , como
muitas vezes é necessario na area de esgotamento sanitario.

Hoje, a Prefeitura de Angra dos Reis tem sua situacao financeira comprometida, de modo
gue sua capacidade de endividamento é muito pequena, sendo zero. Desta forma a
Coordenadoria de Saneamento , caso continue como setor da Prefeitura, deve contar tao
somente com o percentual aproximado de 5 % do orgamento, valor este ainda incerto pois
tanto este percentual, quanto a propria receita orcamentdria prevista a cada ano podem
mudar - e para pior, dependendo da vontade politica do governante na ocasido! Para
contar com investimentos de maior porte, 0 recurso atualmente vislumbrado é o da
privatizacao, cujas caracteristicas foram amplamente citadas no capitulo Ill.

Seja qual for o caso, a Coordenadoria sendo apenas o 6rgdo regulador ou sendo também
0 operador, 0s seguintes desafios do setor saneamento em Angra dos Reis devem ser
solucionados.

Na Gestdo Administrativa:

v/ Contratacéo de pessoal

Mesmo considerando alta a atual relacdo niumero de funcionarios/nimero de ligacdes, ha
uma defasagem de pessoal para suprir a demanda atual de servigos , sejam eles de
operacdo e manutencdo dos sistemas de agua e esgoto ou sejam na area técnica de
projetos ou educacé&o ambiental.

v" Melhores salarios

Os salarios da Prefeitura de Angra dos Reis - e também do pessoal terceirizado - sdo
considerados dentro da média do Estado do Rio de Janeiro até o nivel técnico de segundo
grau. Quando se trata dos salarios de nivel superior e dos cargos em comissdo ha uma
grande defasagem para o mercado, principalmente se considerarmos a especificidade do
trabalho. A tabela 7 apresenta os salarios atuais citados - sem previsdo de aumento real.

Tabela 7 - Salarios praticados pelo Governo Municipal de Angra dos Reis

Cargo Salario (em Reais)
ref.out/99
Engenheiro Civil ou Sanitarista, classe inicial 1.235,00
idem, classe final (com mais de 10 anos de PMAR) 1.400,00
Cargo de Diretor de Departamento mais 350,00
Cargo de Assessor Politico mais 700,00
Cargo de Sub-Secretario 2.300,00
Cargo de Secretario da Pasta 2.900,00

Fonte: Secretaria de Administracéo da Prefeitura Municipal de Angra dos Reis
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Menores custos de obras

As obras de saneamento desenvolvidas em Angra dos Reis tém um custo muito acima
daquelas praticadas no municipio do Rio de Janeiro, principalmente devido aos
seguintes fatores:

Grande distancia de transporte de alguns materiais e fornecedores (RJ ou SP);
Escassez de boas empreiteiras em Angra dos Reis, 0 que faz com que as obras se
alonguem por um prazo além do previsto, onerando seu custo de implantagéo;

v/ Falta de um caderno de encargos especifico para o municipio faz com que a PMAR
adote como referéncia em seu orcamento os precos praticados pelo municipio do RJ,
onde a realidade é distinta (h& precos menores e outros maiores);

Baixa capacitacao técnica e pouca quantidade de engenheiros fiscais;

As obras realizadas na Illha Grande tem seu preco onerado em funcéo das dificuldades
de transporte e auséncia de competidores para a construcao, e

v Baixa concorréncia nas licitagdes ( poucas empresas existentes em Angra dos Reis ou
formacao de lobby).

AN

AN

AN

v’ Solucionar situagéo previdenciaria dos funcionarios PMAR

Em marco de 1995 os funcionarios da PMAR passaram a ter seu regime trabalhista da
forma estatutéria, e ndo regido pela CLT, conforme anteriormente. Na mudanca de regime,
a PMAR tinha uma prazo de 180 dias (6 meses) para a criacdo de seu instituto de
previdéncia, o que até hoje (seis anos depois) ainda nado foi realizado. A cobertura das
aposentadorias se faz por pagamento integral ao servidor, saindo do orgamento municipal.
Em caso de pedido de demissdo do funciondrio e sua transferéncia para a iniciativa
privada, o funcionario ndo pode neste momento contar com este tempo como contribuicao
previdenciaria, devendo impetrar uma agéo contra 0 municipio requerendo o recolhimento
dos Ultimos anos para o INSS. O municipio tem perdido diversas acdes na justica,
causando um transtorno a nivel juridico e ainda onerando os cofres publicos. Além disto,
os funcionarios se sentem desmotivados com o atual governo com relacdo a situacao
previdenciaria.

v Atualizacdo do Sistema de faturamento e cobrancga

Sabemos que 0 sucesso financeiro de uma empresa de saneamento depende
prioritariamente da arrecadacdo mensal das tarifas de agua e esgoto e das taxas de
servicos por ela cobrados. Atualmente, ndo é cobrado nenhum servigo extraordinario
prestado pela Coordenadoria, dentre eles, o fornecimento de carro-pipa e 0 servigo de
desobstrucdo com caminhdo limpa-fossa. Além disto, sédo emitidas cerca de 13000 contas
mensais, enquanto estima-se em 20000 ligacGes de agua e esgoto. Também apesar de
existir legislagdo municipal especifica, as tarifas de esgoto nunca foram cobradas, embora
0 servico de coleta e tratamento de esgotos seja eficaz em muitos bairros de Angra dos
Reis .

v Atualizagdo de cadastro dos sistemas privados de agua e esgoto

A Coordenadoria de Saneamento desconhece atualmente todos os sistemas de agua e
esgoto particulares existentes no municipio, somente sendo conhecidos alguns destes. E
importante este cadastro por algumas razdes basicas: a possibilidade de cobrancga por
tarifacdo, outorga ou permissao destes sistemas; o controle de possiveis focos de
contaminacao, e ainda o conhecimento destes sistemas permitira se estudar uma solucao
para a dualidade econémica e social dos moradores, isto é: pessoas de maior renda estao
conectadas a sistemas particulares e pessoas de menor renda estdo conectadas a
sistemas publicos de saneamento. Esta Ultima questao é de fundamental importancia , uma
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vez que a receita operacional da empresa pode ser minima de modo que ndo consiga
cobrir sequer os custos de atendimento aos usuarios de baixa renda.

v Atualizaco das tarifas (implantadas em 1997 e até hoje n&o corrigida)

O decreto n. 1035 de 03 de junho de 1997 regulamenta a Lei 489 de 29 de dezembro de
1995. que estabelece a politica tarifaria do municipio. Os valores, bem como as normas
tarifarias, foram criados num momento de inicio de gestdo governamental e tiveram em um
primeiro momento a intengdo de sair de um status de inexisténcia de cobrancga pelos
servicos de dgua e esgoto. Devido ao receio de alta inadimpléncia, foi estabelecida uma
tarifa cerca de 80% do valor real calculado, que deveria ser cobrado, com 0 compromisso
interno de reajuste de valores apds um ano de cobranca. Por receio do governo em se
aumentar a inadimpléncia, que apesar dos esforcos permanece na ordem de 50% (devido
principalmente a deficiente politica de cortes no servigo!), até 0 momento os valores de
tarifa permanecem os mesmos quando da implantacdo da politica tarifaria em julho de
1997.

v" Aumento de Investimentos

Um dos maiores desafios do setor de saneamento em Angra dos Reis é 0 aumento de
investimentos em obras. O percentual orcamentario do governo municipal vem diminuindo a
cada ano, estando hoje na faixa de 5 % , com valor aproximado de R$ 4.500.000,00. Deste
montante prevé-se apenas R$ 800.000,00 de investimentos novos ( orestante refere-se a
manutencdo e custeio), apesar do forte crescimento populacional e do desejo da
populagdo em ver solucionadas prioritariamente as questfes de saneamento, conforme os
debates oriundos dos féruns de orcamento. As alternativas para a captacédo de recursos
sdo prioritariamente:

Tarifas justas

Repasse do governo municipal

Repasse de emendas parlamentares

Repasse de orcamentos a fundo perdido de outros 6rgaos
Empréstimos através de programas dos governos estadual e federal

ANANANA RN

Na Gestdo Operacional:

v/ Baixo indice de atendimento de esgoto

Embora o municipio de Angra dos Reis tenha uma das maiores coberturas de coleta de
esgotos sanitarios e uma alta cobertura de tratamento de esgotos quando comparado aos
demais municipios do Brasil com caracteristicas semelhantes, ainda consideramos baixo
o indice de atendimento de coleta e tratamento de esgotos domésticos.

v Esgotamento da vida Util de alguns sistemas

Conforme citado no capitulo 1V, a maior parte dos sistemas de agua e esgoto existentes no
municipio foram implantados no periodo 1988-1999. Embora 0s servigos de operacao e
manutencao de agua e esgotos sejam feitos de forma rotineira e com bastante dedicacao,
a vida util de alguns sistemas gira em torno de 20 anos e assim, daqui a alguns anos sera
preciso realizar investimentos na reposicao de tubulacdes e pecas. Esta demanda nao tem
sido considerada nem nos calculos tarifarios nem tampouco nos orgamentarios.

v Baixa informatizacg&o

Os niveis de informatizacdo, isto é, de utlizacdo de informéatica e de recursos

computacionais, é baixo quando comparado ao ideal. Atualmente existem apenas quatro
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microcomputadores, dois Pentium 233 e dois 486 DX4-100, para atender toda a demanda
de cadastro de usuarios, emissdo de contas de agua (13.000 mensais), digitacdo de
textos, controle de estoques, desenvolvimento de projetos com utilizacdo do AutoCad R.14,
controle de acervo técnico. Além de serem necessarios microcomputadores de maior
capacidade e mais modernos, é fundamental a criacdo do acesso a Internet e o
treinamento dos funcionarios na area de informatica. Sdo poucos o0s técnicos que utilizam
estes recursos, ainda havendo certa resisténcia a ajuda que a informatica pode nos
oferecer.

v/ Baixa micro e macromedic&o

Os niveis de medicao volumétrica de agua tanto a nivel de consumidor individual quanto a
nivel de sistema (bairro) é muito baixo, ndo sendo conhecido os volumes de perdas fisicas
nos sistemas. Em geral, as perdas fisicas situam-se em um patamar da ordem de 40%,
sendo o ideal chegar-se a menos de 10%. Estas perdas de agua, acarretam dentre outros
aspectos negativos, o desperdicio de agua, de cloro, de energia elétrica, quando ha
bombeamento.

Neste sentido, é fundamental que sejam apuradas e quantificadas as perdas fisicas dos
sistemas, com o intuito da otimizacdo econdmica dos mesmos.

v Baixa qualidade da agua

Conforme citado no capitulo IV, a maior parte dos bairros de Angra dos Reis ja possuem
sistema de abastecimento de agua, sendo de maior prioridade a melhoria da qualidade da
agua com a construcéo de filtros em diversas localidades.

2.2 - ALTERNATIVA Il - A COORDENADORIA VOLTA A SER UM DEPARTAMENTO DA
SECRETARIA DE OBRAS

Esta alternativa consiste de um retorno a situacgéao institucional do setor na década de 80.
O unico argumento favoravel a esta situacdo é a economia de cargos comissionados, tais
como secretario (coordenador), subsecretarios (subcoordenadores) e cinco assessores,
pois certamente, sendo um departamento da Secretaria de Obras, deveria haver apenas
um diretor de departamento. Ocorre que pela dimensao ja alcancada dos servicos de
saneamento no municipio, o secretario de obras certamente ficaria quase que 90% do
tempo cuidando das acfes de saneamento.

Para efeito comparativo, a tabela 8 mostra os valores orcamentarios anuais totais da
Prefeitura, da secretaria de obras e da Coordenadoria de Saneamento. Pela observacéo
da tabela pode-se notar que o repasse orcamentario pertinente a Coordenadoria de
Saneamento vem diminuindo em termos relativos a cada ano. Deve-se ressaltar que em
praticamente todos os Foruns de Orcamento realizados nestes anos, o indicativo da
populacdo em primeiro lugar € para obras de saneamento, mais especificamente para
esgotamento sanitario. Comentamos ainda que, conforme citado no capitulo 1V, tendo em
vista a situacdo funcional da Coordenadoria de Saneamento (praticamente 75% do
pessoal terceirizado), dos valores orcados para a Coordenadoria, tem-se que abater duas
despesas fixas relativas a custeio: dos R$ 4.515.550,00 orcados para o ano 2000, por
exemplo, cerca de R$ 3.000.000,00 séo destinados ao programa de residuos sélidos e ao
pagamento da empresa terceirizada de mdo de obra. A Secretaria de Obras, embora
também tenha embutido no valor orcado uma parcela de custeio, ndo possui este
percentual tdo significativo, restando uma maior parte para investimentos (em geral
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reformas de escolas e postos de saulde, iluminacédo publica, pavimentacdo de ruas,
drenagem, construcdo de novos equipamentos publicos).

Tabela 8 - Valores orcamentarios (em R$) no periodo 1997-2000 no municipio de Angra

dos Reis
Coordenad. de

ANO Prefeitura Secretaria de Percentual Saneamento Percentual

Municipal Obras (SO) SO/ PMAR (SB) SB/ PMAR
1997 71.057.438,79 13.181.655,07 18,5 6.940.573,90 9,8
1998 85.481.073,86 15.536.260,74 18,1 6.952.348,25 8,1
1999 | 94.057.902,64 | 14.100.914,85 15,0 5.466.163,00 5,8
2000% | 97.824.009,79 | 13.158.328,03 13,5 4.515.550,00 4.6

Fonte: Secretaria Municipal de Fazenda da Prefeitura Municipal de Angra dos Reis

Deve-se ressaltar que os demais municipios caminham em sentido inverso, isto é, de
conquistar a maior autonomia financeira, politica e administrativa possivel. Nos demais
aspectos pode-se dizer que a alternativa Il se assemelha a alternativa .

2.3 - ALTERNATIVA Il - A CRIACAO DE UMA AUTARQUIA

Uma outra alternativa € a possibilidade da Coordenadoria se transformar, através de lei,
em um oOrgdo municipal autbnomo, tal como um SAAE (servico autbnomo de agua e
esgoto), que é uma autarquia.

A autarquia é considerada uma longa manus do Estado, um prolongamento do Poder
Publico e por isso deve executar os servicos proprios do estado, com 0S mesmos
privilégios da administracdo que a gerou e passivel dos mesmos controles dos atos
administrativos. O que diversifica a autarquia do executivo municipal sao os métodos
operacionais de seus servicos, mais especializados e mais flexiveis que os da
Administracao centralizada. Embora tenha identificacdo com o Municipio, a autarquia ndo é
entidade estatal, € um desmembramento administrativo do Poder Publico, pode diferenciar-
se das reparticdes publicas para adaptar-se as exigéncias especificas dos servigos que
lhe sdo cometidos. Para tanto, pode assumir as mais variadas formas e rege-se por
estatutos peculiares a sua destinacéo. Esta necessidade de adaptacao € que justifica a
criacdo de autarquias, com estrutura adequada a prestacdo de determinados servigcos
publicos especializados

33 Os valores relativos ao ano de 2000 ainda nédo correspondem aos valores finais, pois ainda ocorre
processo de aprovacao pela Camara de Vereadores.
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Esta personalidade juridica soluciona alguns dos aspectos negativos apontados no
diagnéstico situacional da Coordenadoria, descrito no capitulo IV. A autarquia é uma
empresa administrativamente autdnoma com relacao a Prefeitura. Deve também seguir a
Lei de Licitacbes 8666/93, tem como principal fonte de arrecadacéo as tarifas mensais de
adgua e esgoto cobradas dos consumidores, seus funcionarios devem ser regidos pelo
estatuto da Prefeitura. Ao sugerir a criacdo desta autarquia, onde deverdo ser
estabelecidas novas relacdes de trabalho, ser criadas formas justas de recompensa (por
exemplo por produtividade), novas rotinas de informagéo interna e externa, de modo a se
obter uma empresa com um menor nimero de funcionarios (se comparado ao btal de
funcionarios da Prefeitura - cerca de 3.000), possibilitara com isto um maior controle.
Devera haver também uma tendéncia a corrigir os vicios negativos de um modelo
extremamente burocratico, que hoje direciona a rotina da Prefeitura, principalmente nas
relacbes inter-secretarias e gabinete do prefeito, enquanto se sabe que a populacao
muitas vezes nao pode esperar, pois tem, por exemplo, uma rede de esgotos vazando "a
sua porta. Espera-se que na autarquia seja menor a influéncia também do periodo eleitoral,
guando 0s governos aproveitam seu Ultimo ano para mostrar a populacao sua capacidade
de realizacdo de obras, direcionando-as para aquelas que tem maior transparéncia e
podendo gerar mais votos.

Tendo em vista a importancia ja conquistada no municipio de Angra dos Reis da
participagdo popular nas diferentes politicas publicas municipais, julga-se socialmente
importante oferecer um espaco ainda maior a populacdo para que esta opine sobre a
politica de saneamento que lhe interessa. Atualmente, nos conselhos de saude e de
orcamento, ja se faz bastante presente a atuacdo da populacdo na cobranca pelos
investimentos na area de saneamento. Ocorre que esta cobranca se da a titulo de
investimentos - ndo se discute custeio - e ainda também nédo se discute as politicas globais
de saneamento de médio prazo. A proposta é encontrar caminhos que levem as condi¢des
necessarias para a participacao efetiva da sociedade, de modo a definir uma politica de
saneamento que atenda aos principios da gestdo publica eficiente, da universalidade,
eguidade, qualidade, transparéncia e integralidade, visando o controle social dos servigos.

O esbogo do modelo para o funcionamento do setor saneamento proposto pelo governo
federal, mostrado no capitulo Il pode ser adequado as caracteristicas municipais. A funcéo
regulacéo e gestao deve ser exercida pelo Estado, ou neste caso pela autarquia municipal.
A prestacdo de servico pode ser exercida pela autarquia ou através de terceirizacdo. A
funcdo controle social é a funcdo de maior desafio, mas que no caso do municipio de
Angra dos Reis é um grande diferencial. O municipio vem, a cada ano, reforcando a
populacdo a importancia de sua participacdo. (Ha quem diga inclusive que reforgou-se
demais, pois hoje praticamente todas as ac¢des do executivo passam pelo crivo - e as
vezes emperramento - das comunidades!.

Tendo como pressuposto que:

v' Os servicos de saneamento basico sdo de natureza publica, por suas caracteristicas
construtivas;

v/ saneamento basico constitui elemento essencial & melhoria da qualidade de vida;

v’ ser estatal ndo é necessariamente ser publico, no sentido de estar enquadrado numa
l6gica social e ndo corporativa,;

v/ a busca da racionalidade econémica deve ser funcdo da otimizacdo dos beneficios
sociais que os recursos disponiveis podem viabilizar, e

v/ é necessario que se estabelecam relacbes de co-responsabilidade pelo sistema entre
Estado e Sociedade, visando a otimizag&o dos recursos e melhoria dos servigos.
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Entende-se como essencial que se estabelecam mecanismos de controle social dos
usuarios sobre os agentes responsaveis pela gestdo, operacdo e comercializacdo dos
servicos de saneamento. O processo de elaboracdo de tais mecanismos deve ser tomado
como elemento estratégico para o estabelecimento da nova configuracé@o institucional
desejada. A criacdo de uma estrutura de controle social é fundamental por dois motivos
principais, com base nestes pressupostos: o compartihamento das decisbes por
investimentos em saneamento entre o executivo e a populacdo, o conhecimento por parte
dos usuarios ndo somente do custo dos investimentos, mas também das despesas de
manutencgdo, pois hoje tem-se um conceito equivocado das dificuldades de investimentos
em saneamento. Podera ser formado um conselho de saneamento, entretanto seu formato
deve ser tal que incentive a participacdo popular, tendo em vista a quantidade de conselhos
ja existentes e a falta de representacdo dos usuarios de modo a atender todos os
conselhos.

Tendo em vista as caracteristicas geograficas do municipio, € sugerido também que se
faca a avaliacdo da possibilidade de criacdo de unidades de negécio. A SABESP -
Companhia de Saneamento Basico do Estado de S&o Paulo possui esta forma
administrativa com grandes sucessos. A criacdo de unidades de negdcio por regido do
municipio de Angra dos Reis pode ser interessante sob o0 aspecto logistico e também
como forma de incentivo a competicdo dentro da mesma empresa. Necessita-se investigar
a possibilidade da existéncia de tarifas diferenciadas dentre as unidades de negdcio, isto
€, dentro do mesmo municipio. Caso ndo exista esta possibilidade, caberia aos gerentes
das unidades de negdcio puramente a administracdo de um recurso repassado pela
administracao central da autarquia. Caso exista esta possibilidade praticamente se formam
sub-companhias com graus de autonomia que poderiam vir a ser interessantes para a
populacéo.

Os passos necessarios para a criagdo de uma autarquia sao de simples encaminhamento:

Criacdo de projeto de lei de criacdo

Aprovagéo na Camara de Vereadores

Criacao do estatuto da autarquia

Implantagdo da autarquia, com a aquisicdo de profissionais através de concurso
publico

AN NN

O diretor da autarquia € escolhido pelo prefeito municipal e os orcamento inicial da
autarquia, bem como os bens mdéveis ou iméveis podem ser obtidos inicialmente através de
doacdo da Prefeitura. Ocorre que nem sempre ha interesse do prefeito em formar
autarquia. A criacdo da autarquia, se € boa para a populacéo, de certo modo implica em
uma perda de status para o prefeito municipal. Embora a escolha do diretor da autarquia
seja feita pelo prefeito, onde se deduz que as convicgbes politicas sdo semelhantes, os
casos divulgados de sucesso da autarquia praticamente ndo sao reportados a participacéo
do governo municipal.

2.4 - ALTERNATIVA IV - A CRIACAO DE UMA COMPANHIA MISTA

A companhia de economia mista tem um carater hibrido pois associam o capital particular

ao investimento publico, sendo entidade de direito Privado, mas realiza determinadas

atividades de interesse do governo. O apoio do governo através de incentivos oficiais ou

ajuda técnica, deve ser decisivo para o sucesso da empresa. O Municipio seria socio
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majoritario a comunidade civil organizada ou ainda parceiros estratégicos, tais como
empresarios do setor, seriam o0s s6cios minoritarios, mas com algum poder sobre a
empresa.

A criagdo da companhia de economia mista se faz através de lei e deve operar sob a
mesma condicdo que as empresas privadas quanto as obrigacfes trabalhistas e
tributarias. Deve sujeitar seu pessoal as proibicées de acumulacao de cargos, funcdes e
empregos.

Normas administrativas devem ser estabelecidas na lei de criacdo da companhia e ser
arquivado nos registros competentes.

O patrimbnio da companhia de economia mista continua sendo patriménio publico, mas
com destinacdo especial, sob administragdo particular da companhia. A companhia de
economia mista ndo esta sujeita a faléncia, mas seus bens sdo penhoraveis e executaveis
e 0 Governo Municipal responde solidariamente pelas suas obrigacoes.

Os contratos da companhia de economia mista regem-se pelas normas de direito privado,
igualando-se aos das empresas particulares. Certos atos podem sujeitar-se a mandado de
seguranca desde que, praticados no desempenho de func¢des delegadas do Poder Publico,
ofendam direito liquido e certo do impetrante.

Os dirigentes da sociedade de economia mista sdo investidos em seus cargos na forma
gue a lei ou seu estatuto estabelecer, mas a destituicdo da diretoria pode ser feita a
gualquer tempo. O pessoal da sociedade é regido pelas normas de direito do trabalho,
nestas compreendidas as disposicdes da C.L.T. e das leis previdenciarias comuns.

Ressaltamos que as principais vantagens da criacdo da empresa de economia mista
municipal para o setor saneamento do municipio de Angra dos Reis séo a contratacédo de
pessoal sob o regime da C.L.T. e a participacdo dos usuarios no Conselho de
Administragdo. A principal desvantagem reside nos encargos tributérios e sociais advindos
da formacéo da empresa, conforme mostrado na tabela 6 deste capitulo.

2.5 — ALTERNATIVA V — A CONCESSAO COMO COMPLEMENTO AS ALTERNATIVAS

Neste item apresentamos um breve comentario acerca da concessao plena ou parcial dos

sistemas de agua e esgoto de Angra dos Reis, ndo exatamente como alternativa de
ordenamento institucional, mas como forma de complementacdo a gestdo, seja qual
modelo institucional seja criado.

No capitulo Il apresentamos uma discussdo sobre as privatizagbes e concessdes na
América Latina bem como alguns comentarios sobre as concessoes ja realizadas no setor
saneamento béasico no Brasil. Para o caso de Angra dos Reis, ha aqueles que defendam a
concessao plena, do tipo BOT, dos sistemas. A alegacdo — sem embasamento de um
estudo mais aprofundado — é que: devido as caracteristicas geograficas de Angra dos
Reis - RJ, somente se viabiliza a gestdo operacional e o retorno financeiro se todo o
municipio for concedido a uma s6 empresa. Nossa opinido é que ha possibilidade de
interesse de pequenas empresas se for realizada a concessdo de sistemas
compreendidos em micro regides (semelhantes a divisdo por distrito). Até mesmo devido a
geografia da regido (lembremos que ja operamos cerca de 50 sistemas independentes de
agua), acreditamos que em grupos de bacias pode-se destacar areas onde se pode
faturar de modo a compensar areas mais carentes que podem ser subsidiadas na mesma
bacia hidrogréfica.
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Ocorre que deve-se observar os principios basicos dos servicos de saneamento,
conforme descrito nos capitulos | e Il e relembrados aqui: o servi¢co publico de saneamento
deve satisfazer as condicdes de regularidade, eficiéncia, continuidade, modicidade das
tarifas e generalidade (também chamada de universalidade). Nesta Ultima caracteristica
identificamos a obrigatoriedade social e legal de atender toda a populacdo de forma
indiscriminada, independente de seu poder aquisitivo. Esta caracteristica € marcante na
Lei de Concessdes e reforcada pela Lei Federal 9074, de 07.07.95. Com estas e outras
caracteristicas apontadas na Lei de Concess6es em anexo, e com base no que foi
apresentado nos capitulos anteriores apontamos para uma necessidade de um estudo
aprofundado antes de se optar por uma ou outra forma de complementacdo da gestdo
(seja concessdo ou ndo).

Devemos observar, no caso de Angra dos Reis , principalmente que:

Antes de se optar pela concessao € preciso remodelar o setor e definir qual a forma
institucional a ser adotada de modo que seja feita uma eficaz regulacdo, controle e
fiscalizacdo. Além disto, € preciso que sejam bem definidas no edital de concesséo as
areas de atuacdo e as metas de investimentos da concessiondria, ndo somente em
termos de percentuais de cobertura, como é comum nos editais mas também, e
principalmente, na especificacao das areas a serem atendidas.

Cabe dizer que qualquer que seja a forma de ordenamento institucional do setor
saneamento no municipio de Angra dos Reis, sendo uma das alternativas aqui descritas,

com operagdo propria, terceirizada, ou concedida a privados, é preciso que se tenha
sempre em mente:

SANEAMENTO E SAUDE!

A POPULACAO E A MAIOR INTERESSADA NO EFICIENTE SISTEMA DE
SANEAMENTO

AO CONTRARIO DO QUE MUITOS GOVERNANTES PENSAM: SANEAMENTO DA
VOTO ( E SO SABER TRABALHAR!)

PARA CADA UNIDADE MONETARIA INVESTIDA EM SANEAMENTO, CINCO
UNIDADES MONETARIAS SAO POUPADAS NA AREA DE SAUDE!

COM TRABALHO SERIO E VONTADE POLITICA PODE-SE CAMINHAR MUITO, AINDA
QUE COM POUCOS RECURSOS FINANCEIROS!
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ANEXO 1 - Lei 8987/95 e Comentarios a Lei.

Lei 8987/95

Republicacdo atualizada da Lei 8.987, de 13-2-95, que dispbe sobre o regime de
concessao e permissdo da prestacdo de servicos publicos previsto no art. 175 da
Constituicdo Federal, determinada pelo art. 22 da Lei 9.648, de 27-5-98.

INTEGRA

O Presidente da Republica, faco saber que o Congresso Nacional decreta e eu sanciono a
seguinte Lei:

Capitulo |
Das Disposigdes Preliminares

Art. 1.° - As concessfes de servigcos publicos e de obras publicas e as permissdes de
servigos publicos reger-se-ao pelos termos do art. 175 da Constituicdo Federal, por esta
Lei, pelas normas legais pertinentes e pelas clausulas dos indispensaveis contratos.

Paragrafo Unico - A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios promoverdo a
revisdo e as adaptacbes necessarias de sua legislacdo as prescricbes desta Lei,
buscando atender as peculiaridades das diversas modalidades dos seus servigos.

Art. 2.° - Para os fins do disposto nesta Lei, considera-se:

| - poder concedente: a Unido, o Estado, o Distrito Federal ou o Municipio, em cuja
competéncia se encontre o servico publico, precedido ou ndo da execucdo de obra
publica, objeto de concesséo ou permissao;

Il - concessdo de servico publico: a delegacdo de sua prestacdo, feita pelo poder
concedente, mediante licitacdo, na modalidade de concorréncia, a pessoa juridica ou
consorcio de empresas que demonstre capacidade para seu desempenho, por sua conta e
risco e por prazo determinado;

Il - concessao de servico publico precedida da execucédo de obra publica: a construcéo,
total ou parcial,

conservacao, reforma, ampliagdo ou melhoramento de quaisquer obras de interesse
publico, delegada pelo poder concedente, mediante licitacdo, na modalidade de
concorréncia, a pessoa juridica ou consércio de empresas que demonstre capacidade
para a sua realizacdo, por sua conta e risco, de forma que o investimento da
concessionaria seja remunerado e amortizado mediante a exploracdo do servico ou da
obra por prazo determinado;

IV - permissdo de servico publico: a delegacao, a titulo precéario, mediante licitacdo, da
prestacdo de servicos

publicos, feita pelo poder concedente a pessoa fisica ou juridica que demonstre
capacidade para seu desempenho, por sua conta e risco.

Art. 3.° - As concessdes e permissdes sujeitar-se-ao a fiscalizagéo pelo poder concedente
responsavel pela delegagéo, com a cooperacao dos usuarios.
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Art. 4.° - A concesséo de servico publico, precedida ou ndo da execucao de obra publica,
sera formalizada mediante contrato, que devera observar os termos desta Lei, das normas
pertinentes e do edital de licitagao.

Art. 5.° - O poder concedente publicara, previamente ao edital de licitacdo, ato justificando
a conveniéncia da

outorga de concessao ou permissédo, caracterizando seu objeto, area e prazo.

Capitulo Il

Do Servigo Adequado

Art. 6.° - Toda concessao ou permisséo pressupfe a prestacdo de servico adequado ao
pleno atendimento dos

usuérios, conforme estabelecido nesta Lei, nas normas pertinentes e no respectivo
contrato.

§ 1.° - Servico adequado é o que satisfaz as condicbes de regularidade, continuidade,
eficiéncia, seguranca,

atualidade, generalidade, cortesia na sua prestacdo e modicidade das tarifas.

§ 2.° - A atualidade compreende a modernidade das técnicas, do equipamento e das
instalacbes e a sua

conservagdo, bem como a melhoria e expanséo do servico.

8 3.° - Nao se caracteriza como descontinuidade do servi¢o a sua interrupcéo em situacao
de emergéncia ou apas prévio aviso, quando:

| - motivada por razbes de ordem técnica ou de seguranca das instalacbes; e
Il - por inadimplemento do usuério, considerado o interesse da coletividade.
Capitulo 11l

Dos Direitos e Obrigacdes dos Usuarios

Art. 7.° - Sem prejuizo do disposto na Lei n.° 8.078, de 11 de setembro de 1990, sédo
direitos e obrigacdes dos usuarios:

| - receber servi¢co adequado;

Il - receber do poder concedente e da concessionaria para a defesa de interesses
individuais ou coletivos;

lll - obter e utilizar o servigo, com liberdade de escolha entre véarios prestadores de
servicos, quando for o caso, observadas as normas do poder concedente. (Redacéo dada
pela Lei n.° 9.648, de 27-5-98)

IV - levar ao conhecimento do poder publico e da concessionaria as irregularidades de que
tenham conhecimento, referentes ao servico prestado;

V - comunicar as autoridades competentes os atos ilicitos praticados pela concessionaria
na prestacao do servico;

VI - contribuir para a permanéncia das boas condi¢cdes dos bens publicos através dos
guais Ihes sdo prestados 0s servicos.
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Capitulo IV
Da Politica Tarifaria
Art. 8.° - (Vetado)

Art. 9.° - A tarifa do servico publico concedido sera fixada pelo preco da proposta
vencedora da licitagdo e preservada pelas regras de revisao previstas nesta Lei, no edital
e no contrato.

§ 1.° - A tarifa ndo sera subordinada a legislacédo especifica anterior e somente nos casos
expressamente previstos em lei, sua cobranca podera ser condicionada a existéncia de
servico publico alternativo e gratuito para o usuario. (Redacdo dada pela Lei n.° 9.648, de
27-5-98)

§ 2.9 - Os contratos poderdo prever mecanismos de revisédo das tarifas, a fim de manter-
se o equilibrio econémico-financeiro.

8§ 3.° - Ressalvados os impostos sobre a renda, a criacdo, alteracdo ou extingdo de
quaisquer tributos ou encargos legais, ap0s a apresentacdo da proposta, quando
comprovado seu impacto, implicara a revisdo da tarifa, para mais ou para menos,
conforme o caso.

§ 4.° - Em havendo alteracdo unilateral do contrato que afete o seu inicial equilibrio
econdmico-financeiro, o
poder concedente devera restabelecé-lo, concomitantemente a alteragao.

Art. 10 - Sempre que forem atendidas as condi¢des do contrato, considera-se mantido seu
equilibrio econémico-financeiro.

Art. 11 - No atendimento as peculiaridades de cada servico publico, poderd o poder
concedente prever, em favor da concessionaria, no edital de licitacéo, a possibilidade de
outras fontes provenientes de receitas alternativas, complementares, acessorias ou de
projetos associados, com ou sem exclusividade, com vistas a favorecer a modicidade das
tarifas, observado o disposto no art. 17 desta Lei.

Paragrafo Unico - As fontes de receita previstas neste artigo serdo obrigatoriamente
consideradas para a afericao do inicial equilibrio econémico-financeiro do contrato.

Art. 12 - (Vetado)

Art. 13 - As tarifas poderdo ser diferenciadas em funcé@o das caracteristicas técnicas e
dos custos especificos
provenientes do atendimento aos distintos segmentos de USUArios.

Capitulo V

Da Licitagcéo

Art. 14 - Toda concessao de servico publico, precedida ou ndo da execucdo de obra
publica, serd objeto de prévia licitacdo, nos termos da legislagdo propria e com
observéancia dos principios da legalidade, moralidade, publicidade, igualdade, do julgamento
por critérios objetivos e da vinculagao ao instrumento convocatorio.
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Art. 15 - No julgamento da licitacdo sera considerado um dos seguintes critérios:

| - o menor valor da tarifa do servigco publico a ser prestado; (Redacédo dada pela Lei n.°
9.648, de 27-5-98)

Il - a maior oferta, nos casos de pagamento ao poder concedente pela outorga da
concessao; (Redacgéo dada pela Lei n.° 9.648, de 27-5-98)

Il - a combinacao, dois a dois, dos critérios referidos nos incisos |, Il e VII; (Redacédo dada
pela Lei n.° 9.648,
de 27-5-98)

IV - melhor proposta técnica, com preco fixado no edital; (Inciso acrescentado pela Lei n.°
9.648, de 27-5-98)

V - melhor proposta em razdo da combinag&o dos critérios de menor valor da tarifa do
servico publico a ser prestado com o de melhor técnica; (Inciso acrescentado pela Lei n.°
9.648, de 27-5-98)

VI - melhor proposta em razdo da combinacédo dos critérios de maior oferta pela outorga da
concessao com o de melhor técnica; ou (Inciso acrescentado pela Lei n.° 9.648, de 27-5-
98)

VIl - melhor oferta de pagamento pela outorga ap6s qualificacdo de proposta técnicas.
(Inciso acrescentado
pela Lei n.° 9.648, de 27-5-98)

8§ 1.° - A aplicacao do critério previsto no inciso Ill s6 serd admitida quando previamente
estabelecida no edital de licitagcdo, inclusive com regras e formulas precisas para avaliacdo
econdmico-financeira. (Redacéo dada pela Lei n.° 9.648, de 27-5-98)

§ 2.° - Para fins de aplicagéo do disposto nos incisos IV, V, VI e VII, o edital de licitagdo
contera parametros e exigéncias para formulacéo de propostas técnicas. (Redacédo dada
pela Lei n.° 9.648, de 27-5-98)

§ 3.° - O poder concedente recusara propostas manifestamente inexequliveis ou
financeiramente incompativeis com os objetivos da licitagdo. (Redacao dada pela Lei n.°
9.648, de 27-5-98)

§ 4.° - Em igualdade de condi¢cbes, sera dada preferéncia a proposta apresentada por
empresa brasileira. (Paragrafo acrescentado pela Lei n.° 9.648, de 27-5-98)

Art. 16 - A outorga de concessao ou permissdo ndo tera carater de exclusividade, salvo no
de inviabilidade técnica ou econdmica justificada no ato a que se refere o art. 5.° desta Lei.

Art. 17 - Considerar-se-a desclassificada a proposta que, para sua viabilizagéo, necessite
de vantagens ou subsidios que ndo estejam previamente autorizados em lei e a disposicéo
de todos os concorrentes.

§ 1.° - Considerar-se-a, também, desclassificada a proposta de entidade estatal alheia a
esfera politico-administrativa do poder concedente que, para sua viabilizacdo, necessite de
vantagens ou subsidios do poder publico controlador da referida entidade.
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§ 2.° - Inclui-se nas vantagens ou subsidios de que trata este artigo, qualquer tipo de
tratamento tributario diferenciado, ainda que em conseqiéncia da natureza juridica do
licitante, que comprometa a isonomia fiscal que deve prevalecer entre todos o0s
concorrentes. (Paragrafo acrescentado pela Lei n.° 9.648, de 27-5-98)

Art. 18 - O edital de licitacdo sera elaborado pelo poder concedente, observados, no que
couber, os critérios e as normas gerais da legislacao propria sobre licitacdes e contratos e
contera, especialmente:

| - 0 objeto, metas e prazo da concesséo;

Il - a descricdo das condicGes necessarias a prestacdo adequada do servico;

lll - os prazos para recebimento das propostas, julgamento da licitagdo e assinatura do
contrato;

IV - prazo, local e horario em que serdo fornecidos, aos interessados, os dados, estudos e
projetos necessarios a elaboracéo dos orcamentos e apresentacao das propostas;

V - os critérios e a relacdo dos documentos exigidos para a afericdo da capacidade
técnica, da idoneidade financeira e da regularidade juridica e fiscal;

VI - as possiveis fontes de receitas alternativas, complementares ou acessorias, bem
como as provenientes de
projetos associados;

VIl - os direitos e obrigac6es do poder concedente e da concessionaria em relacédo a
alteracbes e expressdes a serem realizadas no futuro, para garantir a continuidade da
prestacéo do servico;

VIII - os critérios de reajuste e revisao da tarifa;

IX - os critérios, indicadores, formulas e parametros a serem utilizados no julgamento
técnico e econébmico-financeiro da proposta;

X - aindicacdo dos bens reversiveis;
Xl - as caracteristicas dos bens reversiveis e as condicdes em que estes serao postos a
disposicéo, nos casos

em que houver sido extinta a concessao anterior;

Xl - a expressa indicacdo do responsavel pelo 6nus das desapropriacdes necessarias a
execucdo do servigco ou da obra publica, ou para a instituicao de serviddo administrativa;

XIlIl - as condi¢cBes de lideranca da empresa responsavel, na hipétese em que for permitida
a participacdo de empresas em consorcio;

XIV - nos casos de concessdo, a minuta do respectivo contrato, que contera as clausulas
essenciais referidas no art. 23 desta Lei, quando aplicaveis;

XV - nos casos de concessado de servicos publicos precedida da execucdo de obra
publica, os dados relativos a obra, dentre os quais os elementos do projeto basico que
permitam sua plena caracterizagdo, bem assim as garantias exigidas para essa parte
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especifica do contrato, adequadas a cada caso e limitadas ao valor da obra; (Redacao
dada pela Lei n.° 9.648, de 27-5-98)

XVI - nos casos de permissédo, os termos do contrato de adesé&o a ser firmado.

Art. 19 - Quando permitida, na licitacdo, a participacdo de empresas em consorcio,
observar-se-ao as seguintes normas:

| - comprovagdo de compromisso, publico ou particular, de constituicdo de consércio,
subscrito pelas consorciadas;

Il - indicacdo da empresa responsavel pelo consorcio;

lll - apresentacdo dos documentos exigidos nos incisos V e Xlll do artigo anterior, por
parte de cada consorciada;

IV - impedimento de participacdo de empresas consorciadas na mesma licitagcdo, por
intermédio de mais de um consorcio ou isoladamente.

§ 1.° - O licitante vencedor fica obrigado a promover, antes da celebragdo do contrato, a

constituicdo e o registro do consorcio, nos termos do compromisso referido no inciso |
deste artigo.

§ 2.° - A empresa lider do consoércio € a responsavel perante o poder concedente pelo
cumprimento do contrato de concessao, sem prejuizo da responsabilidade solidaria das
demais consorciadas.

Art. 20 - E facultado ao poder concedente, desde que previsto no edital, no interesse do
servigo a ser concedido, determinar que o licitante vencedor, no caso de consorcio, se
constitua em empresa antes da celebracdo do contrato.

Art. 21 - Os estudos, as investigacbes, os levantamentos, 0s projetos, as obras e as
despesas ou 0s investimentos ja efetuados, vinculados a concesséao, de utilidade para a
licitacdo, realizados pelo poder concedente ou com a sua autorizacdo, estardo a
disposicéo dos interessados, devendo o vencedor da licitacdo ressarcir os dispéndios
correspondentes, especificados no edital.

Art. 22 - E assegurada a qualquer pessoa a obtencéo de certiddo sobre atos, contratos,
decisdes ou pareceres relativos a licitacao ou as proprias concessoes.

Capitulo VI

Do Contrato de Concesséao

Art. 23 - Sao clausulas essenciais do contrato de concessao as relativas:
| - ao objeto, a area e ao prazo da concessao;

Il - a0 modo, a forma e as condi¢cbes de prestacao do servico;

Il - aos critérios, aos indicadores, as formulas e aos parametros definidores da qualidade
do servico;

IV - ao preco do servigco e aos critérios e procedimentos para o reajuste e a revisao das
tarifas;
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V - aos direitos, as garantias e obrigacdes do poder concedente e da concessionaria,
inclusive os relacionados

as previsiveis necessidades de futura alteracdo e expansdo do servico e conseqliente
modernizacéo, aperfeicoamento e ampliagdo dos equipamentos e das instalacoes;

VI - aos direitos e deveres dos usuarios para obtencao e utilizacéo do servico;
VIl - a forma de fiscalizacdo das instalacdes, dos equipamentos, dos métodos e das
praticas de execucdo do

servi¢o, bem como a indicacao dos 6rgdos competentes para exercé-la;

VIl - as penalidades contratuais e administrativas a que se sujeita a concessionaria e sua
forma de aplicacéo;

IX - aos casos de extingdo da concessao;
X - aos bens reversiveis;

Xl - aos critérios para o calculo e a forma de pagamento das indeniza¢cbes devidas a
concessionaria, quando for o caso;

XII - as condi¢cbes para prorrogacéo do contrato;

XIIl - & obrigatoriedade, forma e periodicidade da prestacédo de contas da concessionaria
ao poder concedente;

XIV - a exigéncia da publicacdo de demonstracdes financeiras perioddicas da
concessionaria; e

XV - ao foro e ao modo amigavel de solucao das divergéncias contratuais.

Paragrafo Unico - Os contratos relativos a concessao de servico publico precedido da
execucao de obra publica
deverao, adicionalmente:

| - estipular os cronogramas fisico-financeiros de execug¢do das obras vinculadas a
concessao; e

Il - exigir garantia do fiel cumprimento, pela concessionaria, das obrigacdes relativas as
obras vinculadas a concesséo.

Art. 24 - (Vetado)

Art. 25 - Incumbe a concessionaria a execucao do servico concedido, cabendo-lhe
responder por todos os prejuizos causados ao poder concedente, aos usuarios ou a
terceiros, sem que a fiscalizacdo exercida pelo 6rgdo competente exclua ou atenue essa
responsabilidade.

§ 1.° - Sem prejuizo da responsabilidade a que se refere este artigo, a concessionaria
podera contratar com terceiros o desenvolvimento de atividades inerentes, acessorias ou
complementares ao servico concedido, bem como a implementacdo de projetos
associados.
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§ 2.° - Os contratos celebrados entre a concessionaria e 0s terceiros a que se refere o
paragrafo anterior reger-se-ao pelo direito privado, ndo se estabelecendo qualquer relacao
juridica entre os terceiros e o poder concedente.

§ 3.° - A execucédo das atividades contratadas com terceiros pressupde o cumprimento
das normas regulamentares da modalidade do servigo concedido.

Art. 26 - E admitida a subconcessdo, nos termos previstos no contrato de concessao,
desde que expressamente autorizada pelo poder concedente.

§ 1.°- A outorga de subconcessao sera sempre precedida de concorréncia.

§ 2.° - O subconcessionario se sub-rogara todos os direitos e obrigacbes da
subconcedente dentro dos limites da subconcessao.

Art. 27 - A transferéncia de concessao ou do controle societario da concessionaria sem
prévia anuéncia do poder concedente implicara a caducidade da concessao.

Paragrafo Unico - Para fins de obtencao da anuéncia de que trata o caput deste artigo, o
pretendente devera:

| - atender as exigéncias de capacidade técnica, idoneidade financeira e regularidade
juridica e fiscal necessarias a assunc¢ao do servico; e

Il - comprometer-se a cumprir todas as clausulas do contrato em vigor.

Art. 28 - Nos contratos de financiamento, as concessionarias poderdo oferecer em
garantia os direitos emergentes da concessdo, até o limite que ndo comprometa a
operacionalizacdo e a continuidade da prestacéo do servico.

Paragrafo unico - (Revogado pela Lei n.° 9.074, de 7-7-95).

Capitulo VII

Dos Encargos do Poder Concedente

Art. 29 - Incumbe ao poder concedente:

| - regulamentar o servico concedido e fiscalizar permanentemente a sua prestacao;

Il - aplicar as penalidades regulamentares e contratuais;

Il - intervir na prestacdo do servi¢o, nos casos e condi¢cdes previstos em lei;

IV - extinguir a concessdo, nos casos previstos nesta Lei e na forma prevista no contrato;

V - homologar reajuste e proceder a revisao das tarifas na forma desta Lei, das normas
pertinentes e do contrato;

VI - cumprir e fazer cumprir as disposi¢cdes regulamentares do servico e as clausulas
contratuais da concessao;

VIl - zelar pela boa qualidade do servico, receber, apurar e solucionar queixas e
reclamacdes dos usuarios, que serdo cientificados, em até trinta dias, das providéncias
tomadas;
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VIl - declarar de utilidade publica os bens necesséarios a execug¢do do servico ou obra
publica, promovendo as desapropriacdes, diretamente ou mediante outorga de poderes a
concessionaria, caso em que sera desta a responsabilidade pelas indenizagfes cabiveis;

IX - declarar de necessidade ou utilidade publica, para fins de instituicdo de servidao
administrativa, os bens necessarios a execuc¢ao de servi¢co ou obra publica, promovendo-a
diretamente ou mediante outorga de poderes a concessionaria, caso em que sera desta a
responsabilidade pelas indenizacdes cabiveis;

X - estimular o aumento da qualidade, produtividade, preservacdo do meio ambiente e
conservacao;

Xl - incentivar a competitividade; e

XII - estimular a formacao de associacdes de usuarios para defesa de interesses relativos
ao servigos.

Art. 30 - No exercicio da fiscalizacdo, o poder concedente tera acesso aos dados relativos
a administracdo a contabilidade, aos recursos técnicos, econdmicos e financeiros da
concessionaria.

Paragrafo Unico - A fiscalizacdo do servico sera feita por intermédio de 6rgao técnico do
poder concedente ou por entidade com ele conveniada, e, periodicamente, conforme
previsto em norma regulamentar, por comissdo composta de representantes do poder
concedente, da concessionaria e dos usuarios.

Capitulo VIII

Dos Encargos da Concessionaria

Art. 31 - Incumbe a concessionaria:

| - prestar servigo adequado, na forma prevista nesta Lei, has normas técnicas aplicaveis e
no contrato;

Il - manter em dia o inventario e o registro dos bens vinculados a concessao;

Il - prestar contas da gestdo do servico ao poder concedente e aos usuarios, nos termos
definidos no contrato;

IV - cumprir e fazer cumprir as normas do servico e as clausulas contratuais da
concessao;

V - permitir ao encarregados da fiscalizacéo livre acesso, em qualquer época, as obras,
aos equipamentos e as instalacdes integrantes do servico, bem como a seus registros
contébeis;

VI - promover as desapropriacbes e constituir serviddes autorizadas pelo poder
concedente, conforme previsto no edital e no contrato;

VIl - zelar pela integridade dos bens vinculados a prestacdo do servico, bem como segura-
los adequadamente; e

VIII - captar, aplicar e gerir os recursos financeiros necessarios a prestagéo do servico.
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Paragrafo Unico - As contratacdes, inclusive de mao-de-obra, feitas pela concessionaria
serdo regidas pelas

disposicdes de direito privado e pela legislacéo trabalhista, ndo se estabelecendo qualquer
relacdo entre os terceiros contratados pela concessionaria e o poder concedente.

Capitulo IX
Da Intervencgéo

Art. 32 - O poder concedente podera intervir na concessdo, com o fim de assegurar a
adequacédo na prestacao do servico, bem como o fiel cumprimento das normas contratuais,
regulamentares e legais pertinentes.

Paragrafo Unico - A intervencao far-se-a por decreto do poder concedente, que contera a
designacao do interventor, o prazo da intervencéo e os objetivos e os limites da medida.

Art. 33 - Declarada a intervencao, o poder concedente devera, no prazo de trinta dias,
instaurar procedimento administrativo para comprovar as causas determinantes da medida
e apurar responsabilidades, assegurado o direito de ampla defesa.

§ 1.° - Se ficar comprovado que a intervencdo ndo observou os pressupostos legais e
regulamentais, sera declarada sua nulidade, devendo o servico ser imediatamente
devolvido a concessionaria, sem prejuizo de seu direito a indenizacgao.

§ 2. - O procedimento administrativo a que se refere o caput deste artigo devera ser
concluido no prazo de até cento e oitenta dias, sob pena de considerar-se invalida a
intervencgao.

Art. 34 - Cessada a intervencdo, se ndo for extinta a concessdo, a administracdo do
servico sera devolvida a concessionaria, precedida de prestacdo de contas pelo
interventor, que respondera pelos atos praticados durante a sua gestéo.

Capitulo X
Da Extingdo da Concesséao
Art. 35 - Extingue-se a concesséao por:

| - advento do termo contratual;
Il - encampacéo;

Il - caducidade;

IV - rescisao;

V - anulacao; e

VI - faléncia ou extingdo da empresa concessionaria e falecimento ou incapacidade do
titular, no caso de empresa individual.

§ 1.° - Extinta a concessdao, retornam ao poder concedente todos os bens reversiveis,
direitos e privilégios transferidos ao concessionario conforme previsto no edital e
estabelecido no contrato.
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§ 2.° - Extinta a concessado, havera a imediata assuncdo do servico pelo poder
concedente, procedendo-se aos levantamentos, as avaliacbes e as liquidacdes
necessarios.

§ 3.° - A assuncédo do servico autoriza a ocupacdo das instalacdes e a utilizacdo, pelo
poder concedente, de todos os bens reversiveis.

8§ 4.° - Nos casos previstos nos incisos | e Il deste artigo, o poder concedente,
antecipando-se a extin¢do da

concessao, procedera aos levantamentos e as avaliacdes necessarios a determinacao
dos montantes da indenizacdo que sera devida a concessionaria, na forma dos arts. 36 e
37 desta Lei.

Art. 36 - A reversdo no advento do termo contratual far-se-a com a indenizacdo das
parcelas dos investimentos vinculados a bens reversiveis, ainda ndo amortizados ou
depreciados, que tenham sido realizados com o objetivo de garantir a continuidade e
atualidade do servico concedido.

Art. 37 - Considera-se encampacao a retomada do servico pelo poder concedente durante
0 prazo da concesséo, por motivo de interesse publico, mediante lei autorizativa especifica
e apos prévio pagamento da indenizacao, na forma do artigo anterior.

Art. 38 - A inexecucdo total ou parcial do contrato acarretara, a critério do poder
concedente, a declaracdo de caducidade da concessdao ou a aplicacdo das sancdes
contratuais, respeitadas as disposicbes deste artigo, do art. 27 e as normas
convencionadas entre as partes.

§ 1.°- A caducidade da concessao podera ser declarada pelo poder concedente quando:

| - 0 servico estiver sendo prestado de forma inadequada ou deficiente, tendo por base as
normas, o0s critérios,
indicadores e parametros definidores da qualidade do servico;

I - a concessionaria descumprir clausulas contratuais ou disposicées legais ou
regulamentares concernentes a concessao;

Il - a concessionaria paralisar 0 servico ou concorrer para tanto, ressalvadas as
hipoteses decorrentes de caso fortuito ou de for¢ca maior;

IV - a concessionaria perder as condi¢cdes econémicas, técnicas ou operacionais para
manter a adequada prestacao do servi¢o concedido;

V - a concessionaria ndo cumprir as penalidades impostas por infragcdes, nos devidos
prazos;

VI - a concessiondria ndo atender a intimacdo do poder concedente no sentido de
regularizar a prestacao do servico; e

VIl - a concessionaria for condenada em sentenca transitada em julgado por sonegacéao de
tributos, inclusive contribui¢cdes sociais.

§ 2.° - A declaracédo da caducidade da concessao devera ser precedida da verificacdo da
inadimpléncia da concessionaria em processo administrativo, assegurado o direito de
ampla defesa.
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§ 3.° - Nao sera instaurado processo administrativo de inadimpléncia antes de
comunicados a concessionaria, detalhadamente, os descumprimentos contratuais
referidos no 8§ 1.° deste artigo, dando-lhe um prazo para corrigir as falhas e as
transgressfes apontadas e para o enquadramento, nos termos contratuais.

8 4.° - Instaurado o processo administrativo e comprovada a inadimpléncia, a caducidade
serd declarada por decreto do poder concedente, independentemente de indenizacao
prévia, calculada no decurso do processo.

8 5.° - A indenizacdo de que trata o paragrafo anterior serd devida na forma do art. 36
desta Lei e do contrato, descontado o valor das multas contratuais e dos danos causados
pela concessionaria.

§ 6.° - Declarada a caducidade, ndo resultara para o poder concedente qualquer espécie
de responsabilidade em relacdo aos encargos, aos 6nus, as obrigacbes ou aos
compromissos com terceiros ou com empregados da concessionaria.

Art. 39 - O contrato de concessao podera ser rescindido por iniciativa da concessionaria,
no caso de descumprimento das normas contratuais pelo poder concedente, mediante
acao judicial especialmente intentada para esse fim.

Paragrafo Unico - Na hipotese prevista no caput deste artigo, os servicos prestados pela
concessionaria ndo poderdo ser interrompidos ou paralisados, até a decisdo judicial
transitada em julgado.

Capitulo XI
Das Permissoes

Art. 40 - A permissado de servigo publico sera formalizada mediante contrato de adesao,
gue observara os termos desta Lei, das demais normas pertinentes e do edital de licitacao,
inclusive quanto a precariedade e a revogabilidade unilateral do contrato pelo poder
concedente.

Paragrafo unico - Aplica-se as permissdes o disposto nesta Lei.
Capitulo XII
Disposicdes Finais e Transitorias

Art. 41 - O disposto nesta Lei ndo se aplica a concessao, permissao e autoriza¢ao para o
servico de radiodifusdo sonora e de sons e imagens.

Art. 42 - As concessdes de servico publico outorgadas anteriormente a entrada em vigor
desta Lei consideram-se validas pelo prazo fixado no contrato ou no ato de outorga,
observado o disposto no art. 43 desta Lei.

§ 1.° - Vencido o prazo da concesséo, o poder concedente procedera a sua licitagédo, nos
termos desta Lei.

§ 2.° - As concessfes em carater precario, as que estiverem com prazo vencido e as que

estiverem em vigor por prazo indeterminado, inclusive por forca de legislacdo anterior,

permanecerdo validas pelo prazo necesséario a realizacdo dos levantamentos e das

avaliacdes indispensaveis a organizacdo das licitacdes que precederdo a outorga das

concessdes que as substituirdo, prazo esse que ndo sera inferior a vinte e quatro meses.
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Art. 43 - Ficam extintas todas as concessfes de servigcos publicos outorgadas sem
licitacdo na vigéncia da Constituicdo de 1988.

Paragrafo Unico - Ficam também extintas todas as concessdes outorgadas sem licitacao
anteriormente a

Constituicdo de 1988, cujas obras ou cujos servigos ndo tenham sido iniciados ou que se
encontrem paralisados quando da entrada em vigor desta Lei.

Art. 44 - As concessionarias que tiverem obras que se encontrem atrasadas, na data da
publicacdo desta Lei, apresentardo ao poder concedente, dentro de cento e oitenta dias,
plano efetivo de concluséo das obras.

Paragrafo Unico - Caso a concessionaria ndo apresente o plano a que se refere este
artigo ou se este plano nao oferecer condi¢cbes efetivas para o término da obra, o poder
concedente podera declarar extinta a concessao relativa a essa obra.

Art. 45 - Nas hipéteses de que tratam os arts. 43 e 44 desta Lei, o poder concedente
indenizara as obras e 0s servi¢os realizados somente no caso e com 0s recursos da nova
licitacao.

Paragrafo Unico - A licitacao de que trata o caput deste artigo devera, obrigatoriamente,
levar em conta, para fins de avaliacdo, o estagio das obras paralisadas ou atrasadas, de
modo a permitir a utilizacdo do critério de julgamento estabelecido no inciso Il do art. 15
desta Lei.

Art. 46 - Esta Lei entra em vigor na data de sua publicacao.
Art. 47 - Revogam-se as disposi¢cdes em contrario.

Brasilia, 13 de fevereiro de 1995; 174.° da Independéncia e 107.° da Republica.

Comentarios da Lei 8987/95 **

O artigo 1°. da Lei cita a regra de que os servicos publicos serdo regidos pelo artigo
175 da Constituicdo pela Lei 8987, “pelas normas legais pertinentes e pelas clausulas
dos indispensaveis contratos

As normas legais sédo todas aquelas ndo revogadas tacita ou expressamente pela
Lei 8987/95, principalmente os artigos ainda vigentes do Cédigo de Aguas (Decreto
41019/57) e da Lei 8631/93 (relativa as tarifas de energia elétrica)

O artigo 2°. é reservado as definicbes de Poder Concedente, concessao de servigo
publico precedida da execucdo de obra publica e de permissdo de servico publico. A
inovacdo trazida pela Lei neste dispositivo € a instituicdo da figura da concessédo
precedida de obra publica.

O artigo 3°. cita a fiscalizacdo pelo poder concedente com a cooperacdo dos usuarios.
Este é um indicativo da participacdo popular na fiscalizacao de contratos.

34 Fonte: Condominium Empreendimentos Ambientais LTDA, 1995
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O artigo 7°. estipula os direitos e obrigacdes dos usuarios dos servigos publicos. Vale
considerar que os direitos residem em 0s usuarios receberem servico adequado,
receberem informacdes para a defesa de interesses individuais ou coletivos, obterem e
utilizarem o servico com liberdade de escolha entre varios prestadores de servico™, e
dentre as obrigac@es: levar ao conhecimento do poder publico as irregularidades de que
tenham conhecimento, comunicar as autoridades os atos ilicitos praticados pela
concessionaria e contribuir para a permanéncia das boas condi¢des dos bens publicos.

O artigo 9°. refere-se a politica tarifaria. O caput desse artigo afirma o principio da tarifa
fixada pelo preco proposto na licitacé@o, referindo-se a modalidade de remuneracéo do
investimento + custo do servico. E uma regra nova que pode mostrar-se eficaz, embora,
em termos publicos, remunerar um investimento consoante as regras da economia nem
sempre pode ser auspicioso para a prestacao dos servigo, 0 que pode degenerar numa
tarifa sobremaneira elevada, pois o investidor ndo ira se dispor a ser remunerado num
longo espaco de tempo.

Os artigos 14°. a 22°. disciplinam o procedimento licitatério das concessées, valendo
cotejar as suas regras especificas com as do Estatuto das licitacfes, a Lei 8666/93.

O art.14°. cita que toda a concessdo de servico publico, precedida ou nio de obra,
serd objeto de prévia licitagdo, nos termos da legislacdo prépria. Vale salientar que
também se inclui nesta obrigatoriedade a modalidade de permissao.

A grande mudanca feita pela redacéo da Lei 9648 de 27/05/98 no artigo 15°. refere-se
aos critérios de julgamento da licitagcdo. Até a redacgédo da Lei 9648 no artigo 15°. da Lei
8987/95 somente cabia o julgamento da licitacdo pelo critério de menor valor de tarifa
proposta. Com a nova redacdo pode-se adotar um dos critérios ou a combinacao de
dois critérios: menor valor de tarifa e melhor proposta técnica, maior valor de
pagamento pela outorga e melhor proposta técnica ou ainda maior oferta de pagamento
pela outorga apos escolha da melhor proposta técnica. Estas alteracbes quanto ao
critério de escolha ampliam a possibilidade de escolha de uma boa proposta técnica
ainda que o preco da tarifa ndo seja menor (esta possibilidade é dada pela Lei 8666/93
embora seja de dificil aplicabilidade pratica). Isto permite ao poder concedente filtrar
empresas que possam fornecer um preco de tarifa excessivamente baixo mas que
certamente no futuro trariam problemas contratuais. Por outro lado, os critérios de
julgamento de melhor proposta técnica tem que ser muito bem esclarecidos para nao
haver subjetividade na escolha.

O paragrafo 4 do art. 15°. cita que em igualdade de condigcdes sera dada preferéncia a
empresa brasileira. Isto assegura a participacdo de empresas estrangeiras no
processo licitatorio.

O artigo 16°. assegura que a outorga de concessdo nao tera carater de exclusividade,
0 que parece dificil de ser aplicado em sistemas de abastecimento de agua e
esgotamento sanitario, a menos que se divida o municipio em diversos lotes de
concessao, o que financeiramente pode nao ser interessante as empresas.

O artigo 20°. admite que, no caso de consdrcio, o vencedor se constitua em empresa
antes da celebracao do contrato. A permissao instituida pelo artigo 19 (participacdo de

3 O direito a opgdo pelo fornecedor ja constitui uma antevisdo da multiplicidade de fornecedores,
em lugar a unicidade de fornecimento até entdo praticada.
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empresas em consorcio) contraria o art 278 da Lei das SAs que registra que 0s
consorcios ndo tem personalidade juridica.

O artigo 25°. estipula a admissdo da subcontratagdo, porém o conceito de
subcontratacdo € muito alargado, subtraindo ao poder concedente a funcdo de
fiscalizacdo. Neste mesmo artigo € registrado que os contratos firmados pela
concessionaria com terceiros tem a natureza de direito privado, nao se comunicando
as obrigacdes entre a concessionaria e o poder concedente. Isto restringe por completo
as ac0es de fiscalizacdo, ainda que no paragrafo terceiro deste artigo seja pressuposto
0 cumprimento das normas regulamentares do servico concedido pela empresa
terceirizada, pois que o poder de fiscalizacdo ndo pode ser substituido por
pressuposicoes.

O artigo 26°. admite a subconcess&o, sempre precedida de concorréncia e autorizada
pelo poder concedente. E importante ressaltar que ndo se deve confundir a
subcontratagcdo com a subconcessdo. O subcontratado ndo usufrui de qualquer do
direitos da concessionaria e o segundo assume o exercicio de parte da concessao,
com todos os direitos a ela inerentes.

O artigo 29°. cita os encargos do poder concedente. Cabe comentar:

O item Ill - intervir na prestacao dos servi¢os, nos casos e condi¢cdes previstos em
lei - € de dificil aplicacéo pratica devido a fragilidade do poder fiscalizador.

O item VIl e IX- é incompleto no que diz respeito as desapropriacdes ou servidées
administrativas. Uma vez que estas podem ser feitas pelo poder concedente,
julgamos que a concessionaria em qualquer caso deveria indenizar ao poder
concedente e ndo somente no caso da desapropriacdo ser feita pela
concessionaria.

O item XllI reforca a participacdo popular preconizada pela Constituicdo de 1988,
mas o artigo 30°. que permite o acesso do fiscalizador aos dados contébeis,
econdmicos e financeiros, é de dificil aplicacdo, uma vez que a empresa pode
alegar excesso de ingeréncia em seus negocios.

A adequabilidade a que refere o artigo 31°. . - a concessionaria devera prestar o servigo
adequado, na forma prevista da Lei, nas normas técnicas aplicaveis e no contrato -
um conceito subjetivo, que devera ser especificado nos anexos dos contratos de
concessao.

Reza o paragrafo primeiro do artigo 35°. : “extinta a concess&o, retornam ao poder
concedente todos os bens reversiveis, direitos e privilégios transferidos ao
concessionario conforme previsto no edital e estabelecido no contrato.” Entende-se por
bens reversiveis todos aqueles diretamente vinculados ao objeto da concesséo,
excluindo-se portanto, aqueles que tenham uso paralelo e que por esta razdo nao
integram o patrimdénio remuneravel. O conceito de patrimbénio remuneravel é
fundamental para a estipulagdo dos niveis tarifarios; é ele que vai definir no fim da
concessao, o valor a ser indenizado ao concessionario pelo residuo ndo remunerado.
Acontece que o prazo da concessdao nem sempre € suficiente para remunerar o
investimento, desde que haja, por motivos politicos ou sociais, contencao da tarifa. Para
assegurar 0S recursos necessarios a cobertura desse residuo institui-se um fundo
formado com recursos advindos de uma cota de reversao.

O artigo 36°. impde uma restricdo a indenizagdo dos bens reversiveis ainda ndo
amortizados ou depreciados: que eles tenham sido realizados com o objetivo de garantir
a continuidade e atualidade do servi¢o concedido. A restricdo reside na preocupacao da
possibilidade da concessionaria desejar incluir no investimento remuneravel obras e
bens n&o vinculados a concesséao ou feitos com o mero intuito de indenizagéo.
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ANEXO 2 - SINTESE DO CAPITULO SERVICOS PUBLICOS DO LIVRO DIREITO
ADMINISTRTIVO de HELY LOPES MEIRELLES

Servicos Publicos

A Constituicdo Federal dispbdes expressamente que incumbe ao poder publico, na forma da
lei, a prestacdo de servicos publicos. A lei dispord sobre o regime de delegacédo, os
direitos dos usuarios, a politica tarifaria, a obrigacdo de manter o servico adequado e as
reclamacdes relativas a prestacdo. A atribuicdo primordial da Administracdo Direta é
oferecer utilidades aos administrados, ndo se justificando sua presenca sendo para
prestar servigos a coletividade. Esses servicos podem ser essenciais ou apenas Uteis a
comunidade, dai a necessaria distincao entre servicos publicos e servicos de utilidade
publica.

Servico Publico é todo aquele prestado pela Administracdo ou por seus delegados, sob
normas e controles estatais, para satisfazer necessidades essenciais ou secundarias do
Estado. Nao se pode dizer que sédo as necessidades coletivas vitais que caracterizam os
servigcos publicos, porque ao lado destas existem outras, sabidamente dispensaveis pela
comunidade, que séo realizadas pelo estado como servigo publico.*

Classificacdo de servicos publicos e de utilidade publica, préprios e impréprios do Estado,
gerais ou individuais

Servicos publicos sdo os que a Administracdo presta diretamente a comunidade, por
reconhecer sua essencialidade e necessidade para a sobrevivéncia do grupo social e do
proprio estado. Por isto mesmo tais servicos sdo considerados privativos do Poder
Publico, no sentido de que sé a Administracdo deve presta-los sem delegacao a terceiros,
tais como a defesa nacional, o servico de policia, o de preservacao da salde publica.

Servicos de utilidade publica sdo os que a administracdo, reconhecendo sua conveniéncia
para os membros da coletividade, presta-os diretamente ou aquiesce em que sejam
prestados por terceiros.

Servicos préprios do Estado - sdo aqueles que se relacionam intimamente com as
atribuicdes do poder Publico (seguranca, policia, salude publica ) e para a execu¢édo dos
guais a Administracdo usa da sua supremacia sobre os administrados. Tais servicos sao
geralmente gratuitos para que figuem ao alcance de toda a coletividade.

Servicos improprios do Estado - sdo os que nao afetam substancialmente as
necessidades da comunidade, mas satisfazem interesses comuns de seus membros, e por
isso a Administracdo os presta remuneradamente através de seus 6rgdos ou entidades
descentralizadas. Esses servicos normalmente sdo rentaveis e estdo sempre sob
regulamentacéo e controle do Poder Publico competente.

Servicos gerais - sao aqueles que a Administracdo presta sem ter usuarios determinados
para atender a coletividade no seu todo, como os de policia, iluminacdo e calgamento.
Estes servicos ndo sdo mensuraveis na sua utilizacdo, dai por que devem ser mantidos
por imposto (tributo geral) e ndo por taxa ou tarifa, que é remuneracdo mensuravel e
proporcional ao uso individual do servico.

36 O autor cita como exemplo de servico publico dispensavel pela comunidade a Loteria Esportiva.
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Servicos individuais - sdo os que tém usuarios determinados e utilizacdo particular e
mensuravel para cada destinatario, como ocorre com o telefone, a agua e a energia
elétrica. Devem ser remunerados por taxa (tributo) ou tarifa ( preco publico) e nao por
imposto. O ndo pagamento destes servigos por parte do usuario tem suscitado hesitacdes
da jurisprudéncia sobre a legitimidade da suspensdo de seu fornecimento. Ha que se
distinguir entre o servico obrigatorio e o facultativo. Naquele a suspensao do fornecimento
é ilegal, pois se a Administracdo o considera essencial, impondo-o coercitivamente ao
usuario ( como é o caso da ligacdo domiciliar a rede de agua e esgoto), ndo pode suprimi-
lo por falta de pagamento; no servico facultativo a suspensdo do fornecimento é legitima
porque sendo livre sua fruicdo, entende-se ndo essencial, e portanto, suprimivel quando o
usudrio deixar de remunera-lo, sendo indispenséavel aviso prévio.*’

Requlamentacao e controle

A regulamentacéo e controle do servigco publico e de utilidade publica caberdo sempre ao
Poder Publico, qualquer que seja a modalidade de sua prestacao aos usuarios. O fato de
tais servicos serem delegados a terceiros nao retira do estado seu poder de regula-los e
controla-los. Qualquer deficiéncia do servico que revele inaptiddao de quem o presta ou
descumprimento de obrigacGes impostas pela Administracdo ensejara a intervencao
imediata do Poder Publico delegante para regularizar seu funcionamento ou retirar-lhe a
prestacao.

Em todos os atos ou contratos administrativos, como sao 0s que cometem a exploracéo de
servicos publicos a particulares, estd sempre presente a possibilidade de modificacao
unilateral de suas clausulas pelo Poder Publico ou de revogacao da delegacéo, desde que
0 interesse coletivo assim o exija. Esse poder discricionario da Administragdo é hoje ponto
pacifico . O fim precipuo do servi¢o publico ou de utilidade publica é servir ao publico e ,
secundariamente, produzir renda a quem o explora. Dai o dever indeclinavel de o
concedente regulamentar, fiscalizar e intervir no servigo concedido sempre que néo estiver
sendo prestado a contento do publico a que é destinado.

“Deve o estado - sdo palavras de Anhaia Mello - no exercicio do poder inerente a sua
sabedoria, fixar tarifas, determinar standards de servico, fiscalizar a estrutura financeira de
todas as empresas de servicos de utilidade publica.”

Requisitos do Servico e direitos do usuario

A via adequada_para o usuario exigir o servico que lhe for negado pelo Poder Publico ou
por seus delegados, sob qualquer modalidade, é a cominatéria, com base no art. 287 do
Cddigo Processual Civil. O essencial € que a prestacao objetivada se consubstancie num
direito de fruicdo individual do servico pelo autor. Assim, um servigco de interesse geral e
de utilizacdo coletiva, como a pavimentacao e a iluminacao, ndo é suscetivel de ser exigido
por via cominatéria, mas os servicos domiciliares, como agua encanada, telefone,
eletricidade e demais utilidades de prestacao individual, podem ser exigidos judicialmente
pelo interessado que esteja na area de sua prestacdo e atenda as exigéncias
regulamentares para sua obtencao.

Mas nédo s a obtencédo do servico como, também sua regular prestacéo constituem direito
do usuario. Desde que instalado o equipamento necessario, responde o prestador pela
normalidade do servico e se sujeita as indenizacdes de danos ocasionados ao usuario
pela suspenséao da prestacao devida ou pelo mau funcionamento.

37 No caso da PMAR, consideramos facultativa a adesdo do usuario a rede de agua e esgotos, 0
usuario pode ter um poco artesiano em sua casa e um sistema individual tipo fossa de tratamento
de esgotos. Entretanto, esta ainda é uma questdo polémica pois ha quem entenda que uma vez que
o poder publico disponibiliza rede de dgua e esgoto em uma comunidade torna-se obrigatoria a
adesdo do usuario, pois desta forma ha como se administrar a condicdo de saude publica (uma so
fonte de agua potavel e um so sistema de tratamento de esgotos facilitam a administracédo pelo
poder publico).
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Tratando-se de servico prestado diretamente pelo Poder Publico, responde a entidade
prestadora pelos prejuizos comprovados, independentemente de culpa de seus agentes,
visto que a Constituicdo vigente estabelece a responsabilidade objetiva pelos danos
causados pela Administracdo aos administrados, ficando-lhe ressalvada, apenas acédo
agressiva contra os agentes causadores do dano, quando tiverem agido culposamente.
Quanto aos que realizavam servicos por delegacdo do Poder Publico, incumbem-lhes
também as mesmas obrigacdes de prestacao regular aos usuarios e, consequentemente,
0S mesmos encargos indenizatérios que teria o Estado se os prestasse diretamente,
inclusive a responsabilidade objetiva pelos danos causados a terceiros. Essa
responsabilidade é sempre da entidade (autarquica ou paraestatal), da empresa ou da
pessoa fisica que recebeu a delegacédo para executar o servigco, sem alcancar o Poder
Publico, que transfere a execu¢ao com todos 0s seus 6nus e vantagens.

Greve nos servicos essenciais - A Constituicdo Federal, ao assegurar o direito de greve,
estabeleceu que a lei definira os servigos essenciais e dispora sobre o atendimento das
necessidades inadiaveis da comunidade. A Lei 7783, de 28.06.89, define como essenciais
os servicos de_aqua, coleta e tratamento de esgotos e lixo, dentre outros. Os sindicatos,
empregados e trabalhadores ficam obrigados, de comum acordo, a garantir, durante a
greve, a prestacdo destes servigos, desde que a greve coloque em perigo iminente a
sobrevivéncia, a salde ou a seguranca da populacao.

Formas e meios de prestacdo de servicos

Servico centralizado

E o que o Poder Publico presta por seus proprios 6rgdos em seu nome e sob sua
exclusiva responsabilidade. Em tais casos o Estado € ao mesmo tempo, titular e prestador
de servigos.

Servico descentralizado

E todo aquele que o Poder Publico transfere sua titularidade ou, simplesmente, sua
execucado, por outorgas ou delegacdo, a autarquias, entidades paraestataais, empresas
privadas ou a particulares individualmente. H4 outorga quando o estado cria uma entidade
e a ela transfere, por lei, determinado servico publico ou de utilidade publica; ha delegacéo
guando o Estado transfere por contrato (concessdo) ou ato unilateral (permissdo ou
autorizacao), unicamente a_execucdo do servico, para que o delegado o preste ao publico
em seu nome e por sua conta e risco, nas condicdes regulamentares e sob controle
estatal.

A diferenca entre servigco outorgado e servi¢o delegado é fundamental, porque a outorga é
transferida por lei e s6 por lei pode ser retirada ou modificada e a delegacdo tem apenas a
execucdo passada a terceiro, por ato administrativo que pode ser revogado, modificado e
anulado, como o sdo, normalmente, os atos desta natureza.

A delegacdo € menos que a outorga pois tem um carater de transitoriedade possuem
prazo certo para ocorrer, enquanto a outorga tem um carretar de definitividade, possuem
em geral tempo indeterminado.

Nos dois casos 0 servico continua sendo publico, ou de utilidade publica, apenas
descentralizado, sempre sujeito a regulamentacao e o controle do Poder Publico que
descentralizou os servigos.
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Servico desconcentrado

E todo aquele que a Administracio executa centralizadamente, mas o distribui entre os
varios 6rgaos da mesma entidade, para facilitar sua realizacdo e obtencdo pelos usuarios.
A desconcentracdo € uma técnica administrativa de simplificacdo e aceleracdo dos
servico dentro de uma mesma entidade, diversamente da descentralizacdo, que é uma
técnica de especializagcdo, consistente na retirada dos servico dentro de uma entidade e
transferéncia a outra para que o execute com mais perfeicdo e autonomia.

Execucéo direta do servico

E realizada pelos préprios meios da pessoa responsavel pela sua prestacdo ao publico,
seja esta pessoa estatal, autarquica, paraestatal, empresa privada ou particular.
Considera-se servico de execucao direta sempre que o encarregado de seu oferecimento
ao publico o realiza pessoalmente, ou por seus 6rgaos, e ndo por terceiros contratados.

Execucdo indireta do servico

E a que o responséavel pela sua prestacdo aos usuarios comete a terceiros para realiza-
los nas condi¢cdes regulamentares. Servico préprio ou delegado, feito por outrém, é
execucdo indireta. Portanto quer a administracdo direta quer a indireta (autarquias,
empresas publicas, e sociedades de economia mista), como também os entes de
cooperacdo (fundacdo, servicos sociais autbnomos, etc..) ou as empresas privadas e
particulares que receberem servicos publicos ou de utilidade publica para prestar aos
destinatarios, podem em certos casos, executar ndiretamente o servi¢co, contratando-o
com terceiros.

Autarguias

Conceito
Segundo o Decreto-Lei 200/67 autarquias sao entes administrativos autbnomos, criados
por lei especifica, com personalidade juridica de direito publico interno, patriménio e receita
proprios e atribuicdes estatais especificas, criadas para executar atividades tipicas da
Administracdo Publica, que requeiram, para seu melhor funcionamento, gestédo
administrativa e financeira descentralizada. S&o entes autbnomos, mas nao sao
autonomias. Autonomias legislam para si, a autarquia administra-se a si propria, segundo
as leis ditadas pela entidade que a criou.
O conceito de autarquia € administrativo e o de autonomia € politico. Por exemplo os
Municipios sao autonomias com relagéo aos Estados e a Unido.
A autarquia é uma forma de descentralizacdo administrativa, através de um servico
retirado da Administragdo central.

Uma das principais diferencas entre autarquia e entidade paraestatal € que a primeira é
uma entidade de Direito publico sendo considerada intra-estatal e nascendo com a lei que
a criou e a segunda de Direito Privado, sendo extra-estatal, justapde-se ao Estado,
necessitando do registro de seu estatuto para nascer A autarquia ndo age pro delegacéo,
age por direito préprio e com a autoridade publica na medida que Ihe foi outorgada pela lei
gue a criou. Traz intrinsecamente uma parcela do poder estatal que Ihe deu vida. Sendo
uma autarquia ndo ha subordinacdo ao ente que Ihe gerou, pois se assim fosse ndo seria
autarquia. H4 uma mera vinculacéo a entidade que a gerou ( se for o caso: a Prefeitura de
Angra dos Reis) que exerce um controle legal, com o objetivo de fazer com que a autarquia
cumpra com a misséo que |he foi outorgada.
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Caracteristicas

A autarquia é considerada uma longa manus do Estado, um prolongamento do Poder
Publico e por isso deve executar os servicos proprios do estado, com 0S mesmos
privilégios da administracdo que a gerou e passivel dos mesmos controles dos atos
administrativos. O que diversifica a autarquia do Estado sdo os métodos operacionais de
seus servigos, mais especializados e mais flexiveis que os da Administracéo centralizada.
Embora tenha identificagdo com o Estado, a autarquia ndo é entidade estatal, € um
desmembramento administrativo do Poder Publico, pode diferenciar-se das reparticdes
publicas para adaptar-se as exigéncias especificas dos servicos que lhe sédo cometidos.
Para tanto, pode assumir as mais variadas formas e rege-se por estatutos peculiares a
sua destinacdo. Esta necessidade de adaptacdo € que justifica a criacdo de autarquias,
com estrutura adequada a prestacdo de determinados servicos publicos especializados.
As autarquias sdo indicadas para 0s servicos gue requeiram maior especializacdo, que
exijam organizacdo adequada, autonomia de gestdo e pessoal especializado, liberto da
burocracia comum das reparticbes centralizadas.

Instituicdo

A criacdo das autarquias se faz por meio de lei especifica, mas a sua organizacdo se
opera por decreto, que aprova o regulamento ou estatuto da entidade. Sua instituicdo se
completa por atos da diretoria , na forma regulamentar ou estatutaria, independentemente
de quaisquer registros publicos.

Patrimoénio inicial

O patriménio inicial das autarquias é formado pela transferéncia de bens moéveis e iméveis
da entidade que a gerou, se incorporando aos ativos da autarquia. A transferencia de bens
imoveis é feita através de lei autorizando a transcricdo se efetivando através de escritura
publica. Nao é possivel a transferencia de bens imoveis somente por decreto ou ato
administrativo unilateral.

Bens e rendas

Os bens e rendas das autarquias sdo considerados patrimbnio publico, mas com
destinacdo especial e administracdo propria da entidade. Podem ser utilizados
independentemente de autorizacdo legislativa, pois esta autorizagédo esta implicita na lei
gue a criou e outorgou-lhe os servicos. Em caso de extingdo da autarquia, todo o seu
patrimonio reincorpora-se no da entidade estatal que a gerou.

Atos dos dirigentes

Os atos dos dirigentes das autarquias equivalem aos atos administrativos estando sujeitos
aos controles internos, externos e ao exame de legalidade pelo judiciario, pelas acbes
ordinarias, mandado de seguranca e a¢ao popular.

Contratos

Os contratos das autarquias estao sujeitos a licitacdo, com base na atual Lei 8666/93.
Pessoal

O pessoal das autarquias esta sujeito ao regime juridico Unico da entidade que a gerou.

Séo proibidas acumulagbes remuneradas de cargos, empregos e funcdes, e o0s

funcionarios estao sujeitos as mesmas sanc¢des administrativas que os agentes publicos.
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Privilégios

As autarquias nascem com o privilégio administrativo - e ndo politico - da entidade estatal
gue a institui. S&o em geral os seguintes: imunidade de impostos sobre seu patriménio,
renda e servicos vinculados as suas finalidades essenciais ou dela decorrentes,
prescricdo qlinquenal de suas dividas passivas, agao regressiva contra servidores
culpados por danos a terceiros, impenhorabilidade de seus bens e rendas, dentre outros.
Entre as autarquias deve ser observada a mesma procedéncia federal, estadual ou
municipal caso concorram seus interesses sobre o mesmo objeto, porém entre as
autarquias e as entidades estatais sempre prevalecerdo as prerrogativas da entidade
sobre a autarquia, mesmo tendo sido a autarquia gerada por uma entidade estatal de
esfera superior.

Controle

Controle autarquico é a vigilancia, orientacdo e correcao que a entidade estatal exerce
sobre os atos e condutas dos dirigentes das autarquias. Ndo se trata de um controle
hierarquico mas de um controle finalistico, visando meramente manté-las dentro de seus
objetivos institucionais.

O controle das autarquias se faz de modo triplice: o controle politico, através da nomeacéao
de seus dirigentes pelo executivo, o controle administrativo e o controle financeiro através
de prestacao de contas ao Tribunal de Contas competente.

Fundacdes Publicas

As fundacdes sempre estiveram nos dominios do Direito Civil, sendo consideradas
pessoas juridicas de direito privado. Ultimamente o Poder Publico vem instituindo
fundacdes com o objetivo de gerenciar e executar assuntos de interesse coletivo -
educacgdo , pesquisa, assisténcia social, etc.. O tratamento dado pelo Poder Publico as
fundacdes, transformou-as em entidades de Direito Publico, integrantes da Administracao
Indireta ao lado das autarquias e paraestatais.

Caracteristicas

As fundagBes publicas prestam-se, principalmente, a realizacdo de atividades n&o
lucrativas e atipicas do Poder Publico, mas de interesse coletivo, como a educagao,
cultura, pesquisa, sempre merecedoras do amparo estatal.

Sao criadas por lei especifica da entidade que a originou e estruturadas por decreto,
independentemente de qualquer registro.

Os contratos feitos pelas fundagdes publicas devem obedecer a lei de licitacdes, 8666/93
e o orcamento das fundacdes é formalmente idéntico ao das entidades estatais,
obedecendo a lei 4320/64.

Os dirigentes das fundacdes publicas ocupam os cargos na forma que a lei ou o estatuto
estabelecer e seu pessoal fica sujeito ao regime juridico Unico e plano de carreira
instituidos pela entidade que a gerou.

As proibicdes de acumulacao remunerada de cargo, emprego ou fungdo atingem também
os servidores das fundacgdes publicas.
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Entidades paraestatais

Sao pessoas juridicas de direito privado, com patriménio publico ou misto, para realizacao
de atividades, obras ou servigos de interesse coletivo, sob normas e controle do estado.
Nao se confundem com as autarquias, nem com as fundacdes publicas, nem tampouco
séo entidades estatais.

O significado da palavra paraestatal esta indicando que se trata de ente disposto
paralelamente ao estado, ao lado do estado, para realizadas assuntos relativos ao estado,
mas ndo privativos do estado. Enquanto as autarquias devem executar atividades tipicas
do estado, as entidades paraestatais prestam-se a executar atividades improprias do
poder publico, mas de utilidade publica, de interesse da coletividade e, por isso,
fomentadas pelo estado, que autoriza a criagdo de pessoas juridicas privadas para realiza-
los por outorga ou delegacdo e com o apoio oficial na formacdo do patrimdénio e na
manutencdo da entidade, que pode ser uma das seguintes formas: empresa publica,
sociedade de economia mista, etc...

O paraestatal ndo é o estatal, nem é o particular; € o meio-termo entre o publico e o
privado. Justapde-se ao estado, sem o integrar, como 0 autarquico ou alhear-se como o
particular. Tem personalidade privada, mas realiza atividades de interesse publico, e por
isso mesmo, os atos de seus dirigentes, revestindo-se de certa autoridade, sujeitam-se a
mandado de seguranca.

Como pessoa juridica de Direito Privado, a entidade paraestatal exerce direitos e contrai
obrigacBes em seu préprio nome, responde por seus débitos, enquanto tiver recursos para
salda-los. Isto, porém, ndo impede a intervencao estatal quando ocorra desvirtuamento de
seus fins, improbidade de sua administracdo ou impossibilidade financeira para o
atingimento dos objetivos da entidade paraestatal, na forma estatutéria.

Rui de Souza, em substancioso estudo conclui: “A autarquia € o préprio estado, nada se
modificando na estrutura de seus servicos, ndo obstante a personificacdo e a autonomia
dada ao instituto” e a entidade paraestatal € um ente quase-publico, ndo se confundindo
com o estado que executa servigos publicos, enquanto a paraestatal executa servigos de
interesse geral.”

O ente paraestatal ndo goza dos privilégios estatais (imunidade tributaria, foro privativo,
prazos judiciais dilatados, etc.. salvo quando concedidos expressamente em lei. Em tal
caso, 0 que ocorre € uma regalia legal das paraestatais, que se beneficiam dos privilégios
da Fazenda Publica, pela natureza da instituicdo. Na autarquia a prerrogativa estatal é a
regra, pela sua condicao de Poder Publico.

As entidades paraestatais podem ser conferidas determinadas prerrogativas estatais,
como a arrecadacao de taxas ou contribuicées para-fiscais, destinadas a manutencéo dos
seus servicos. Tais vantagens nao desfiguram o ente paraestatal, nem o convertem em
autarquia ou fundacgédo, porque sé as exercita por ordem do estado, e ndo por direito
préprio.

Competéncia para instituir entidades para-estatais

A entidade paraestatal pode ser criada pela unido, Estados ou municipios, sendo sua
criacdo matéria de Direito Administrativo e néo interfere como a forma civil ou comercial
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com que se personifque a instituicdo. Esta € de Direito Privado, cujas normas pertencem
exclusivamente a Uniao.

Poder Publico também pode criar paraestatais com formas proprias a adequadas as
suas finalidades, tais como SENAI, SESI, SENAC, RFFSA, Casa da Moeda, etc, sdo
todas empresas publicas, mas cada uma tem uma forma distinta, adaptada aos seus
objetivos.

A Constituicdo permite que o Estado crie a paraestatal com qualquer forma, desde que
nas suas operacdes empresariais se submetam as normas das empresas privadas,
inclusive quanto as obrigacdes tributarias. E perfeitamente admissivel que o Estado
faca verificacbes em seus negécios e determine a prestacdo de contas dessas
empresas ao tribunal competente, mesmo que revistam a forma de sociedade anénima,
neste caso o conselho fiscal controla a empresa institucionalmente e o Estado a
controla administrativamente.

Objeto

O objeto das paraestatais é a execucao de uma atividade econdbmica empresarial, mas
pode ser também uma atividade ndo econdmica de interesse coletivo, ou mesmo um
servico publico ou de utilidade publica delegado pelo Estado. No caso de atividade
econdmica a entidade ha que revestir a forma de empresa publica ou sociedade de
economia mista, ndo devendo fazer concorréncia as empresas particulares. Nos demais
casos o Estado € livre para opera-la como lhe convier, porque em tais hipoteses nao esta
intervindo no dominio econémico reservado a iniciativa privada.

Patrimonio

Pode ser constituido com recursos particulares ou publicos, ou por ambos. Quando tem
natureza empresarial, admitem lucros e devem mesmo produzi-los para desenvolvimento
da instituicdo e atrativo do capital privado. Quanto aos bens publicos recebidos para
formacdo de seu patrimbnio passam a formar uma categoria de bens publicos com
destinacdo especial, sob administracdo particular da entidade paraestatal. Assim, podem
ser onerados ou alienados, independente de autorizacdo legislativa. No caso de extingédo
de patrimbénio, uma vez deduzida a parte dos particulares nas empresas de capital misto -
reincorpora-se a entidade que a gerou.

Licitacéo

A contratacdo de obras e servigos estdo sujeitos a licitagcdo, com base na atual Lei
8666/93.

Dirigentes

Os dirigentes das paraestatais séo investidos em seus cargos na forma que a lei ou seus
estatutos estabelecerem, mas a destituicdo da diretoria pode ser feita no curso do
mandato.

Pessoal

O regime de pessoal € o dos empregados das empresas privadas, sujeitos a CLT,
ficando sujeitos porém a concurso publico, exceto para os cargos de confianca. Seus
salarios serdo sempre fixados pela diretoria da entidade, na forma do contrato de
trabalho.
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Espécies de entidades paraestatais

O paraestatal € o género do qual sdo espécies distintas as empresas publicas, as
sociedades de economia mista e 0s servi¢os sociais autbnomos, sendo as duas primeiras
entes da Administracéo Indireta e 0s servigos sociais denominados entes de cooperacao.

Empresas publicas

Sao pessoas juridicas de Direito Privado criadas por lei especifica, com -capital
exclusivamente publico, para realizar atividades de interesse da Administragdo instituidora
nos moldes da iniciativa particular, podendo revestir qualquer forma e organizacao
empresarial. Sao as mais modernas instituicbes paraestatais, geralmente destinadas a
prestacéo de servigos industriais ou atividades econdémicas que o Estado tenha interesse
proprio ou considere convenientes a coletividade.

O que caracteriza a empresa publica é seu capital exclusivamente publico, de uma s6 ou
de varias entidades, mas sempre capital publico. Sua personalidade é de Direito Privado e
suas atividades se regem pelos preceitos comerciais.

Atrai a si diferentes formas de controle pelo Estado, administrativo, financeiro, jurisdicional,
parlamentar. Estes controles tem por finalidade verificar se a empresa esta sendo gerida
convenientemente. Permitem corrigir uma administragéo infeliz ou irregular.

A ConstituicAo deixa claro que qualquer das entidades estatais pode criar
estabelecimentos empresariais de personalidade privada para exploracdo de atividade
econdmica, desde que o faca em carater supletivo da iniciativa particular, nivele-se as
empresas privadas congéneres, em direitos e obrigacdes, e se sujeite ao regime
trabalhista e aos tributos devidos em suas operacgoes.

Patriménio

Todo o patriménio, bens e rendas das empresas publicas serve para garantir empréstimos
e obrigacOes resultantes de suas atividades, sujeitando-se a execucao pelos débitos da
empresa, no mesmo plano dos negécios da iniciativa privada, pois, sem essa igualdade
obrigacional e executiva, seus contratos e titulos de crédito ndo teriam aceitacéo e liquidez
na area empresarial.

Atos dos dirigentes

As empresas publicas ndo possuem por natureza, qualquer privilégio administrativo,
tributario ou processual, s6 auferindo aqueles que a lei instituidora ou norma especial
expressamente lhe conceder. Todavia, a Constituicdo ja indicou a Justica federal como
competente para as causas em que as empresas da Unido forem interessadas e a Justica
do trabalho para os litigios.

Sociedades de Economia Mista

Sao pessoas juridicas de Direito Privado, com participacdo do Poder Publico e de
particulares no seu capital e na sua administracdo, para a realizacdo de atividade
econdmica ou servico de interesse coletivo outorgado ou delegado pelo Estado.
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Possuem a forma de empresas particulares, o que € bom pois realiza fun¢bes de interesse
publico, mas sem o emperramento da burocracia estatal. Admitem lucro e sdo regidas
pelas normas das sociedades mercantis. Sdo do tipo paraestatal, pois dependem do
Estado para a sua criacdo e estdo sob seu controle para desempenhar funcbes de
interesse publico. Fazem parte da Administracdo Indireta como instrumentos de
descentralizacdo de servicos que antes competiam ao poder publico. Tem um carater
hibrido pois associam o capital particular ao investimento publico, sendo entidade de direito
Privado, mas realiza determinadas atividades de interesse estatal, por delegacéo do poder
publico. De toda forma nem sempre € o capital privado o elemento propulsor da atividade.
O apoio do Estado através de incentivos oficiais ou ajuda técnica, pode ser decisivo para o
sucesso da empresa. O Estado pode ser sGcio minoritario ou majoritario, importa é que ele
pode, por lei ou convencéo, atuar nos negécios da empresa.

A Constituicao brasileira s6 permite a criacdo da sociedade de economia mista através de
lei e ainda ndo forneceu a regulamentacao legal, apenas diz que a sociedade de economia
mista deve operar sob a mesma condicdo que as empresas privadas quanto as
obrigacBes trabalhistas e tributarias, ndo exigindo nenhuma forma especifica para a
sociedade de economia mista. Deve sujeitar seu pessoal as proibicdes de acumulacao de
cargos, fungdes e empregos.

A sociedade de economia mista € mais adequada para a realizacdo de atividades
econdmicas que traduzam prestacdes de utilidade publica de natureza industrial, de
utilizacao facultativa pelo usuario e de remuneracao por tarifa.

Objeto: O objeto da sociedade de economia mista tanto pode ser um servico publico ou de
utilidade publica como uma atividade econdmica empresarial. Quando for atividade
econbmica, fica limitada aos preceitos constitucionais da subsidiariedade e ndo da
competitividade com a iniciativa privada.

Forma usual: A forma usual da sociedade de economia mista tem sido a andnima,
obrigatéria para a Unido, mas ndo para os Estados e Municipios, o Estado porém pode
intervir no estabelecimento de normas administrativas para que a empresa consiga cumprir
sua finalidade enquanto parte da administracdo indireta. Estas normas administrativas
devem ser estabelecidas na lei de criagdo da sociedade e ser arquivado nos registros
competentes.

Patriménio: O patrimdnio da sociedade de economia mista é formado com bens publicos e
subscricdes particulares. Quanto aos bens publicos recebidos para a integralizacdo do
capital inicial e os havidos no desempenho das atividades estatutarias, na parte cabendo
ao poder publico, continuam sendo patriménio publico, mas com destinacdo especial, sob
administracdo particular da entidade a que foram incorporados, para a realizacdo dos
objetivos estatutarios. Na extingcdo da sociedade seu patrimdnio reincorpora-se ao da
entidade que o gerou. A sociedade de economia mista ndo esta sujeita a faléncia, mas
seus bens sdo penhoraveis e executaveis e a entidade estatal que a instituiu responde
solidariamente pelas suas obrigacoes.

Atos e contratos: Os contratos da sociedade de economia mista regem-se pelas normas
de direito privado, igualando-se aos das empresas particulares. Certos atos podem
sujeitar-se a mandado de seguranca desde que, praticados no desempenho de funcdes
delegadas do Poder Publico, ofendam direito liquido e certo do impetrante.

Dirigentes e Pessoal: Os dirigentes da sociedade de economia mista sdo investidos em
seus cargos na forma que a lei ou seu estatuto estabelecer, mas a destituicdo da diretoria
pode ser feita a qualquer tempo. O pessoal da sociedade é regido pelas normas de direito
do trabalho, nestas compreendidas as disposicbes da CLT e das leis previdenciarias
comuns.
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Servigos Sociais autdbnomos

Sao aqueles instituidos por lei, com personalidade de direito privado, para ministrar
assisténcia ou ensino a certas categorias sociais ou grupos profissionais, sem fins
lucrativos, sendo mantidos por dotacdes orcamentarias ou por contribuicdes parafiscais.
Sao entes paraestatais, de cooperacdo com o poder publico, com administracdo e
patrimoénio préprios, revestindo a forma de instituicdes particulares convencionais ou
peculiares ao desempenho de suas incumbéncias estatutarias. Essas instituicdes, embora
oficializadas pelo Estado, ndo integram a Administracdo direta nem a indireta, mas
trabalham ao lado do Estado, sob seu amparo, cooperando nos setores, atividades e
servicos que lhes s&o atribuidos, por considerados de interesse especifico de
determinados beneficiarios. Recebem, por isso, oficializacdo do Poder Publico e
autorizacdo legal para arrecadarem e utilizarem na sua manutencdo contribuicdes
parafiscais, quando ndo sado subsidiadas diretamente por recursos orgcamentarios da
entidade que a gerou.

Nao séo hierarquicamente subordinados a nenhum outro 6rgéo, somente estdo vinculados
a entidade que as gerou, para fins de controle e prestacao de contas do dinheiro publico
recebido para sua manutencao.

Seus empregados estao sujeitos a legislacdo do trabalho, s6 sendo equiparados a
funcionarios publicos para responsabilizagdo criminal dos delitos funcionais. Seus
dirigentes podem ser passiveis de mandado de seguranca, devendo também apresentar a
declaracéo de bens antes da posse e do exercicio.

Os servicos sociais autdnomos nao gozam de privilégios administrativos, nem fiscais, nem
processuais, além daqueles que a lei especial expressamente lhes conceder.

Servicos delegados a particulares

A outorga de servico publico ou de utilidade publica é feita as autarquias, fundactes
publicas e as entidades paraestatais, pois que a lei quando lhes cria, ja Ihes transfere a
titularidade dos respectivos servicos, e a delegacdo € utilizada para o transpasse da
execucao dos servicos a particulares, mediante regulacao e controle do poder publico.
Pela Constituicdo vigente, os prestadores de servigcos publicos respondem diretamente
pelos danos que vierem a causar a terceiros. A delegacdo pode ser feita sob as

modalidades de: concessao, permissao, autorizacao.

Servicos concedidos

S&o todos aqueles que o particular executa em seu nome, por sua conta e risco,
remunerados por tarifa, na forma regulamentar, mediante delegacéo contratual ou legal do
Poder Publico concedente. Servico concedido é servico do Poder Publico, apenas
executado por particular em razao da concesséo.

Concessdo - E a delegacédo contratual ou legal da execucdo do servico, na forma
autorizada e regulamentada pelo Executivo. O contrato de concessédo € ajuste de direito
administrativo, bilateral, oneroso, e comutativo. E um acordo administrativo, com vantagens
e encargos reciprocos, ficando sujeito a todas as imposicbes da Administracao
necessarias a formalizacdo do ajuste, dentre as quais a autorizacdo legal, a

regulamentacdo e a licitacao. A lei apenas autoriza a concessao e delimita a amplitude do
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contrato a ser firmado; o regulamento estabelece as condigbes de execugdo do servico; o
contrato consubstancia a transferéncia da execucdo do servico ao concessionario,
vencedor da concorréncia. O contrato ha que observar os termos da lei, do regulamento e
do edital de licitacdo, sob pena de expor-se a nulidade. Modernamente o poder publico vem
outorgando concessdes de servico por lei ou decreto, a entidades autarquicas e
paraestatais, 0 que constitui uma inovacdo no sistema tradicional das concessbes por
contrato. Mas nada a objetar nessa delegacao legal, substitutiva da contratual. (vide caso
dos condominios de Angra dos Reis, se encaixariam nesta condicao)

Pela concessao o poder concedente nao transfere propriedade alguma ao concessionario,
nem se despoja de qualquer direito ou prerrogativa publica. Delega apenas a execucao do
servico, nos limites e condi¢Bes legais ou contratuais, sempre sujeita a regulamentacgéo e
fiscalizagéo do concedente.

O servico concedido continua sendo um servi¢co publico, de forma que a entidade que o
gerou sempre tem o direito de, a qualquer tempo, retomar o servico, mediante indenizagéo
dos lucros cessantes e danos resultantes da encampacao, se o interesse coletivo assim
exigir.

Findo o prazo da concessdo, devem reverter ao poder concedente os direitos e bens
vinculados a prestacao do servico, nas condicdes estabelecidas no contrato.

Regulamentacao

A regulamentacdo dos servicos concedidos compete ao poder publico por determinacao
constitucional. Uma vez que a concessao é feita sempre no interesse da coletividade, o
concessionario tem o dever de prestar o servico em condi¢cdes adequadas para o publico.
Ndo o prestando eficientemente, pode e deve a administracdo publica toma-lo por
insatisfatério. Desta forma, o concedente tem o poder de regulamentar e controlar a
atuacao do concessionario, desde a organizacdo da empresa até sua situacao econémica
e financeira, seus lucros e o modo e a técnica de execucédo de seus servi¢os, bem como
fixar as tarifas em limites razoaveis e eqlitativos para a empresa e 0S usuarios.

Toda concesséo, portanto, fica submetida a duas categorias de normas: as de natureza
regulamentar e as de ordem contratual. As primeiras dsciplinam o modo e a forma de
prestacdo de servico e sdo denominadas leis de servico, podendo ser alteradas
unilateralmente pelo poder publico; as segundas fixam as condi¢cdes de remuneragdo do
servico, e sdo denominadas clausulas econd6mico-financeiras, somente podendo ser
alteradas mediante acordo entre as partes.

Contrato

O contrato de concessdo € o documento escrito que encerra a delegacao do poder
concedente, define o objeto da concesséo, delimita a area, forma e tempo da exploracéo,
estabelece os direitos e deveres das partes e usuarios do servico. As concessfes
vigentes tem sido em geral e paradoxalmente, instrumentos em que o poder publico e os
usuarios se submetem a vontade despoética das empresas, tais sao as clausulas a seu
favor. Ja é tempo de o0s concedentes reagirem contra esta inversdo de poderes,
defendendo melhor o publico e exigindo dos seus concessionarios, na feitura dos
contratos novos ou na fiscalizacdo dos ja existentes, a prestacao eficiente e regular dos
servigcos que Ihes sé@o concedidos. Ainda no texto de Hely L. Meirelles, s&o citadas as
clausulas principais a serem inseridas no contrato de concessao.

Fiscalizacado do servico
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A administracao publica tem o direito de fiscalizar as empresas, com amplos poderes de
verificacdo de sua administracdo, contabilidade, recursos técnicos, econémicos e
financeiros, fixar tarifas e punir as infragbes regulamentares e contratuais. No poder de
fiscalizacdo esta implicito o de intervencdo para regularizar o servico, quando estiver
sendo prestado deficientemente aos usuarios. A fiscalizagcéo tanto pode ser exercida por
orgdo da administracdo concedente como por comissao especializada constituida para
este fim, como por exemplo um conselho paritario formado por técnicos do 6rgdo publico e
por representantes da comunidade.

Execucéo do servico

A execucao dos servi¢co concedidos deve obedecer a cinco principios regedores de todo o
servico publico: generalidade, permanéncia, eficiéncia, modicidade e cortesia, que
resumidamente significam: servicos para todos o0s usuarios, indiscriminadamente;
imposicdo de servigo constante; servi¢o satisfatorio qualitativa e quantitativamente; precos
razoaveis e ao alcance de seus destinatarios e bom tratamento ao publico.. Nao
atendendo a qualquer destes requisitos o concessionario fica sujeito as sancfes
regulamentares ou contratuais da concessao por execuc¢ao inadequada do servico.

Remuneracdo do concessionario
O servico concedido deve ser remunerado por tarifa e ndo por taxa ( tributo), devendo a
tarifa permitir justa remuneragéo do capital, o melhoramento e a expansao do servico

e assegurar o equilibrio econémico-financeiro do contrato. A revisdo das tarifas é ato
privativo do poder concedente, em negociagdo com o concessionario.

Direito do usuario

Os direitos do usuéario devem ser claramente assegurados no contrato de concessao.
Embora o principio da generalidade (servi¢o para todos os usuarios, indiscriminadamente)
deva ser seguido pelo concessionario, € fundamental que no contrato de concesséo esteja
disposto o0 prazo e as areas a serem abrangidas, sem 0 que o usuario ficaria sem poder
de cobrar da concessionaria pelos servicos. Um dos agravamentos da falta desta norma
contratual consiste no favorecimento de servicos a grupos de usuarios ou ainda a
execucao dos servicos somente nas areas em que o retorno financeiro ocorra, ou ocorra
mais rapidamente.

Extincdo da concesséo
A retomada dos servicos pode ocorrer por diversos motivos e formas: término do prazo
contratual (reversdo), interesse publico superveniente a concessao (encampacao),
conveniéncia das partes ou inadimpléncia do contrato (rescisdo) ou ainda ilegalidade da
concessao (anulagéo).

A reversdo é o retorno do servico ao concedente ao término do prazo contratual da
concessao. As clausulas de reversdo é que devem prever e tornar certo os bens que, ao
término do contrato, seréo transferidos ao concedente e em que condicdes.

A encampacdo é a retomada coativa do servico durante o prazo da concessao, por motivo
de interesse administrativo. O concessionario ndo pode se opor a encampacao, seu direito
limita-se & indenizacdo dos prejuizos que podem ser acarretados. Decretada a
encampacdo o poder publico pode entrar imediatamente na posse e administracdo dos
bens e servicos, resolvendo-se posteriormente sobre o pagamento.
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A rescisdo é o desfazimento do contrato, durante sua execucao, por ato unilateral da
Administragdo ou por decisdo judicial. A rescisdo por inadimpléncia do concessionario é
também denominada caducidade.

A anulacdo é a invalidacdo do contrato de concesséao, por este ser ilegal, ndo impondo
indenizag&o alguma.

O patriménio do concessionario esta protegido pelo Cadigo Penal, que considera crime de
dano qualificado qualquer lesé&o aos bens da empresa.

Servicos permitidos

S&o todos aqueles em que a administracdo estabelece requisitos para sua prestacdo ao
publico e, por ato unilateral através de termo de permissdo, comete a execugcdo aos
particulares que demonstrarem capacidade para seu desempenho.

A permisséo é discriciondaria e precaria, mas admite condicdes e prazos para exploracdo
dos servicos, a fim de garantir a rentabilidade e assegurar a recuperacao do investimento
do permissionario, visando atrair a iniciativa privada. O servico

permitido é executado em nome do permissionario, por sua conta e risco, mas sempre nas
condi¢cbes e com 0s requisitos preestabelecidos pela administracdo permitente.

A permissao, por sua natureza precaria, presta-se a execucao de servicos ou atividades
transitérias, ou mesmo permanentes, mas que exijam freqlentes modificacbes para
acompanhar a evolucdo da técnica ou as variacbes do interesse publico, tais como
transporte coletivo. A permissdo nao gera privilégio, nem assegura exclusividade ao
permissionario, a permissdo exige licitacdo, ndo permite transpasse dos servicos a
terceiros, sendo seus atos de exclusiva responsabilidade dos permissionarios.

Servicos autorizados

Sao aqueles em o poder publico, por ato unilateral, precario e discricionario , consente na
sua execucdo por particular para atender a interesses coletivos instaveis ou de
emergéncia transitéria. A remuneracao de tais servicos € tarifada pela administracao,
como os demais de prestacdo ao publico, dentro das possibilidades de medida para
oferecimento aos usuarios. A execucao deve ser pessoal e intransferivel a terceiros.
Sendo uma modalidade de delegacao discricionaria, em principio ndo exige licitacdo, mas
pode ser adotada, para melhor escolha dos autorizados. Os servi¢cos autorizados néo se
beneficiam das prerrogativas das atividades publicas. Seus executores ndo sdo agentes
publicos, nem praticam atos administrativos.

Convénios e consorcios administrativos

Convénios administrativos sdo acordos firmados por entidades publicas de gualquer

espécie, ou entre estas e organizacdes particulares, para realizacdo de objetivos de

interesse comum do participes. Convénio é acordo mas ndo € contrato. No contrato as

partes tem interesse diversos e até opostos, no convénio os interesses sdo comuns. No

convénio a posicao juridica dos participes € uma sé. Qualquer dos participes pode

denunciar o convénio e retirar sua cooperacdo quando desejar. Os convénios nado
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adquirem personalidade juridica e sdo considerados uma cooperacdo associativa, livre de
vinculos contratuais. A organizacédo dos convénios nao tem forma prépria, mas sempre se
faz com autorizagéo legislativa e recursos financeiros para atendimento dos encargos
assumidos durante o convénio. A execucao dos convénios tem ficado a cargo de uma das
entidades participantes, ou de comissdo diretora. De todo o modo o convénio permanece
despersonalizado e sem 6rgdo diretivo adequado. Diante deste inconveniente ¢é
recomendado a criacdo de uma entidade civil ou comercial com a finalidade de executar os
termos do convénio. Assim, o convénio dispora de uma pessoa juridica exercendo direitos
e contraindo obrigacdes em nome proprio e oferecendo garantias peculiares de uma
empresa.

Consorcios administrativos sdo acordos firmados entre entidades estatais, autarquicas,
fundacionais ou paraestatais, sempre da mesma espécie, para a realizacdo de objetivos
de interesse comum aos participes. O que caracteriza o consorcio e o distingue do
convénio é o fato daquele s6 poder ser realizado entre organismos de mesma espécie,
valendo todas as demais caracteristicas dos convénios também para a formacdo de
consorcios.

Um dos consorcios usuais € o de municipios para a realizacdo de obras ou servicos.
Relnem-se recursos financeiros, técnicos e administrativos que uma sé Prefeitura ndo
teria para executar o empreendimento desejado e de utilidade geral para todos. Ocorre
porém que as dificuldades financeiras que 0s governos municipais vém passando, faz com
gue muitas vezes o0 consorcio seja inviabilizado pois somente uma ou as vezes nenhuma
das partes dispde de recursos financeiros para participar do consarcio.
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ANEXO 3 - Mapa do Municipio de Angra dos Reis e densidade populacional

SR 3 CR 3
.ﬁ_.\.r? o . Y
5 3 et e
- VIR IRTN" TO GE *
PN g\l\ b oLyisia = S
By rwr + OUIMd sl \m_nw )
J._L P .1]. -
_Jr .UJ PR 11.... .._.... MG\C\ I\MI\M al
i L_.......r._? L d
LY
) _1 ] _nJ.r;\.\.._ s
¥ rd wl.ﬂx}_u v o b
LS = G & Fouin
\ , Lo p L oS
\ 5 .-_.l.LW\._..rr.wll....rwuq_..h e " -
o F Eges
| i L0
L GT:?LJ.J Y=
3 OLIMLEID 5
{ oaNno3s = i T
ky - . 1
ine i it B
\ [ 7 i
a“ ..r.1.._.1.|__ |\__..\. .u.,_ \\.\
i \\ru\wf\/.\. .,.(_...J\_. P s fJ.,,l.\.\.._..

122



ANEXO 4 - ORGANOGRAMA DA COORDENADORIA DE SANEAMENTO DO MUNICIPIO DE ANGRA DOS REIS -

AGOSTO DE 1999.

Assisténcia Administrativa

Coordenador

Sub-Coordenador |

Controle Orgamentario

Sub-Coordenador 11

Técnico Regido Sul

Assessoria Operacional

Técnico Regido Centro

Técnico Regido Japuiba

Técnico Regido Norte

Técnico Regido llhas

Equipe de Ligacdes, Cortes e Religactes

Assessoria de Projetos e Apoio Técnic

| Laboratorio de Aguas |7

Almoxarifado

Controle da Frota

Projetos LicitacGes | | Obras Informatica
Assessoria
de Educacéo Ambiental Acervo Técnico
Assessoria de
Residuos Sdlidos
| | |
Coleta convencional Coleta Seletiva Varricdo Outros Servicos de Limpeza
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ANEXO 5 - Regiéo operada pela CEDAE no municipio de Angra dos Reis

AREAS ATENDIDAS PELA CEDAE NO MUNICIPIO

ESCALA APROXIMADA 1/120.000

1° DISTRITO
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