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Agendas setoriais para promocao do desenvolvimento
Agua e Esgoto

Leticia Barbosa Pimentel

Luciana Capanema
1) Introducao: breve diagnastico do setor
Situacao atual dos niveis de acesso aos servicos

O saneamento € um direito humano fundamental reconhecido pela ONU em
2010. Além de ser um elemento essencial da satide publica e de um padrdo de
vida digho, traz beneficios ao meio ambiente, ao mercado de trabalho e a
produtividade de uma economia. Sua falta gera custos sociais de enorme
importancia. Para paises em desenvolvimento, foi estimado (Unesco, 2015) que
cada ddlar investido no setor pode gerar um retorno entre U$5 a U$28 para a
economia.

Diante disso, deve-se observar o quadro de prestacdo destes servicos no Brasil
com preocupacao, tanto no que diz respeito ao déficit total do acesso aos
servigos, quanto no que concerne as discrepancias regionais.

Figura 1 - Indices de agua e esgoto estratificados por macrorregiao - SNIS
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Brasil 83,3 51,9 44,9
Norte 55,4 10,5 18,3

Centro-oeste 89,7 51,5 52,6

Nordeste 73,6 26,8 36,2
Sudeste 91,2 78,6 48,8
Sul 89,4 42,5 43,9

Fonte: SNIS 2016

* Populagio total atendida com abastecimento de dgua/Populacio total residente nos municipios com
abastecimento de dgua, segundo o IBGE

** Populagdo total atendida com esgotamento sanitario/Populagdo total residente nos municipios com
abastecimento de &gua, segundo o IBGE

*** Volume de esgoto tratado/Volume de dgua consumido

Estes dados apontam para algumas questoes. A primeira diz respeito a quao
distante o pais estd em relacdo ao atingimento da universalizacdo do acesso aos
servigos de dgua do de esgotamento sanitdrio. A situagdo é particularmente grave
em esgoto, com metade da populagdo brasileira sem acesso a rede de coleta e
grande parte do esgoto coletado ndo sendo tratado. Ademais, observa-se grande a
desigualdade regional destes indices de atendimento, estando a regido Sudeste
acima da média nacional em todos os indicadores, ao passo que as regides Norte
e Nordeste encontram-se igualmente abaixo do indice nacional em todos os
aspectos mensurados.

Do ponto de vista qualitativo, como ocorreu na andlise introduzida pelo
Plano Nacional de Saneamento Bdasico - PLANSAB (Brasil, 2013), a situagdo é
ainda mais preocupante. Este plano estabeleceu um conceito de déficit que inclui
ndo apenas o ndo atendimento da populacio, mas também o atendimento
precario. Assim, no caso do acesso a agua, considera-se se estes servicos sao
providos por canalizagdo interna e sem intermiténcias. Em relagdo ao esgotamento
sanitario, verifica-se se o esgoto coletado é tratado e, em casos de uso de fossa, se
esta é séptica ou rudimentar, por exemplo. A Figura 2 mostra que, mesmo no
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abastecimento de dagua, em que quantitativamente o acesso é amplo, ha
necessidades de melhoria do ponto de vista qualitativo.

Figura 2 - indices de atendimento do PLANSAB

Atendimento adequado 59 40

Atendimento precario 34 51

Sem atendimento 7 9

e s

Fonte: PLANSAB (Brasil, 2013)

Estrutura do setor

Em relagao a estrutura do setor de saneamento no Brasil, conforme previsto na
Constituicao Federal do Brasil, a titularidade dos servicos pertence aos municipios,
que podem prestad-los diretamente ou concedé-los a empresas do setor publico e
privado. Na prestacdo indireta, o titular delega, por meio de um contrato de
concessdo ou de programa’, a prestacdo do servico para uma Companhia Estadual
de Saneamento Basico (Cesb) ou para a iniciativa privada, podendo esta
concessdo ser plena (agua e esgoto) ou de apenas um dos servicos. No caso de
delegacdo a terceiros, o governo municipal deve acompanhar e fiscalizar a
prestacao do servico de acordo com os parametros adequados aos interesses da
populagado.

O Sistema Nacional de Informacdes de Saneamento (SNIS) registrou em 2015
a existéncia de 27 Cesbs, 1.326 municipios prestadores e 89 empresas privadas,
totalizando 1.442 prestadores de servico.

As Cesbs sdo os principais atores do mercado. Juntas, atendem cerca de 72%
da populacdo urbana brasileira com servicos de abastecimento de agua e a 65%
com servicos de esgotamento sanitario, totalizando aproximadamente 119 milhdes
de habitantes. As cinco maiores Cesbs’ sdo responsaveis pelo atendimento de
aproximadamente 69 milhdes de habitantes, o equivalente a um terco da
populacao brasileira. As demais formas de prestagdo dos servigos de agua e esgoto
sdo por meio de autarquias e empresas municipais (22% da populacao atendida
com agua e 28% da populagdo atendida com esgoto) e, em menor proporcao, de
empresas do setor privado (5% da populagdo atendida com agua e 7% da
populacdo atendida com esgoto).

' Contrato de programa é um contrato estabelecido entre dois entes publicos para a prestacio de
servicos, ndo havendo necessidade de realizar licitacio nessa modalidade. F o tipo de contrato
celebrado entre municipios e CESBs.

2 Os dados do SNIS referentes a 2016 ndo foram totalmente disponibilizados. Assim, quando da
realizacdo deste texto ainda ndo estavam disponiveis os dados desagregados por prestadores.
Sendo assim, optou-se por manter a informacao referente ao ano de 2015, em relacio a populagdo
atendida e também ao investimento.

* Sdo elas, em relacdo a populacdo atendida, elencadas em ordem decrescente: Sabesp,Copasa,
Cedae, Embasa e Sanepar.
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Deve-se observar que a participacdo privada, ainda que seja menor em relacao
aos prestadores publicos, tem aumentado nos ultimos anos. Entre 2006 e 2017, o
nimero de concessdes privadas cresceu em torno de 48%, passando de 178 para
264 (ABCON, 2017).

Entre os fatores que tém contribuido para o aumento da participacdo privada,
estd a melhoria do ambiente regulatério do setor, promovida pela Lei 11.445/07
(Lei do Saneamento, que serd abordada mais adiante), e a baixa eficiéncia
operacional de parte das Cesbs e dos municipios na prestacdo dos servigos, que
acabam por abrir oportunidades para novos contratos com o setor privado. No
entanto, a resisténcia dos municipios em delegar ao privado a prestacdo desses
servigos de interesse publico somada as barreiras a entrada decorrentes do longo
prazo (entre 20 e 30 anos) dos contratos firmados com as CESBs fizeram com que
a participagdo dos entes privados ainda permanecesse marginal em relacdo aos
demais prestadores.

Por fim, em relacao ao financiamento do setor, as principais fontes de recursos
disponiveis para investimento em saneamento bdsico no Brasil sdo: (i) recursos
onerosos provenientes da Caixa Econémica Federal, e do BNDES; (ii) recursos
onerosos de financiamentos internacionais tais como o Banco Interamericano de
Desenvolvimento (BID), o Banco Mundial (BIRD), KFW e JICA; (iii) recursos ndo
onerosos, derivados. das Leis Orgcamentdrias Anuais (LOAs) da Unido (também
conhecido como Orgcamento Geral da Unido - OGU), dos estados e dos
municipios; (iv) recursos proprios dos prestadores de servigos, resultantes da
geracdo de caixa operacional; (v) aportes de entes publicos nos prestadores de
servigos; (vi) aumento de capital (equity), no caso das empresas de capital aberto
;(vii) venda de titulos de divida (debéntures) no mercado privado.

2) Historico recente do setor - politicas puablicas e investimento.

Politicas publicas do periodo recente (2007 - 2017)

Nos ultimos 10 anos, diversos avancos foram realizados no setor, com o
objetivo de debelar os entraves mapeados a época. Assim, no que concerne ao
marco legal e institucional do setor, foi promulgada, em 2007, a Lei de
Saneamento, que estabeleceu as diretrizes para a prestacio dos servicos de
saneamento, definindo os principios fundamentais do setor. A lei traz ainda outros
aspectos importantes, como questoes relativas a regulacdo e ao planejamento,
reduzindo incertezas juridicas.

No ambito do planejamento, o Governo Federal lancou, em 2013, o Plano
Nacional de Saneamento Basico (Plansab), que mapeia a situacao da prestacao
destes servicos. Ademais, o plano traca metas de atendimento e de gestio dos
servicos, bem como estimativas de investimentos relacionadas a estas. Pode-se
dizer que o Plansab também foi um marco institucional no saneamento, ao trazer
diretrizes e estratégias para a concretizacio das metas - fisicas e financeiras -
mapeadas. Além disso, avangou nos temas da analise qualitativa dos indicadores
de saneamento; da visdo transversal e intersetorial, da necessidade de
aprimoramento da gestdo; e da énfase no planejamento.

O Plansab estabeleceu metas, para 2033, de atendimento de 99% de
abastecimento de agua, 92% de acesso ao esgotamento sanitario e 93% de
tratamento do esgoto coletado. Para atingimento destas metas, o plano prevé
investimentos da ordem de R$ 122,1 bilhdes em agua e R$ 181,9 bilhoes em
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esgoto, o que resulta numa média anual de R$ 15,2 bilhoes por ano, a precos de
2012 (se atualizados para precos de 2017, esta média anual fica em R$ 20,9
bilhoes).

Por fim, no que concerne a disponibilidade de recursos para investimento,
destaca-se, no periodo de 2007 a 2014, o Programa de Aceleragio do
Crescimento (PAC). Com uma dotacdo de R$ 85 bilhdes para o setor de
saneamento, que foi quase integralmente contratada, o programa elevou
expressivamente os montantes investidos no setor. As principais fontes de recursos
utilizadas foram Orcamento Geral da Uniao (OGU) e financiamentos da Caixa
Econémica Federal e do BNDES. Estes dltimos foram possiveis devido a inser¢ao
de um dispositivo na Resolugdo n® 2.827/2001 do Conselho Monetdrio Nacional®
(substituida, em 2018, pela Resolucdo n® 4.589/2017), que permitiu o
descontingenciamento de crédito para projetos selecionados pelo Ministério das
Cidades.

Com o fim do PAC, em 2015, houve novamente uma escassez dos recursos
destinados ao setor, por um lado devido ao ajuste fiscal, que impactou
negativamente os recursos disponiveis de OGU, e por outro devido ao fim do
descontingenciamento.

Em 2016, o Governo Federal criou o Programa de Parcerias de Investimentos
(PPI) para ampliar e fortalecer a relacdo entre o Estado e a iniciativa privada, nas
dreas de infraestrutura. O objetivo é estruturar projetos, desde o diagnéstico,
estudos técnicos, passando pela proposicio de modelagens adequadas a cada
caso - que pode ser a venda de ativos (privatizagdo) ou a transferéncia da
prestacdo de servico publico a iniciativa privada por prazo determinado
(concessao) - até a realizagdo de licitagao destes projetos.

Em meados de 2017, o Governo Federal, através do Ministério das Cidades,
lancou o Programa Avancar. Este esta sendo implementado de maneira similar ao
PAC, com selecoes de investimentos do setor publico a serem descontingenciados.
A primeira selecdo lancada tem dotacdo de aproximadamente R$ 2 bilhdes.”

Investimentos

Apesar das distintas fontes de recursos disponiveis, e das diversas politicas
publicas implementadas nos ultimos 10 anos - desde a promulgagao da Lei do
Saneamento, passando pelo Plansab e pelo PAC, até as mais recentes, PPl e
Avangar - o investimento no setor ainda esta muito aquém do nivel mapeado
como necessario. Mesmo observando-se um crescimento expressivo dos
investimentos em saneamento, principalmente em razdo do PAC, no ano de maior
investimento, 2014 (vide Figura 3 abaixo), o0s montantes ainda ficaram
aproximadamente R$ 6,5 bilhGes abaixo da meta de investimento anual do
Plansab.

* Esta resolugdo definiu as regras de contingenciamento de crédito ao setor ptiblico, estabelecendo

um limite de exposi¢do das instituicGes financeiras, bem como um limite global.

% Ainda nao é possivel analisar os resultados do PPl e do Programa Avancar, posto que ainda estio
em implementacdo. Assim, ainda ndo houve a contratacio e, portanto, os desembolsos dos
investimentos previstos.
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Figura 3 - Investimentos reais (atualizados a precos de 2017) nos servicos de
agua e esgotamento sanitario estratificados por fonte.
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Fonte: SNIS 2015 (Brasil, 2017) e PLANSAB (Brasil, 2013)

Em 2015° as..Cesbs foram responsdveis por aproximadamente 80% dos
investimentos.

Segundo dados da Associacdo Brasileira das Concessiondrias Privadas de
Servicos Publicos de Agua e Esgoto (ABCON), o setor privado foi responsdvel por
20% dos investimentos em 2015. Nos dados registrados no SNIS, porém, o setor
privado aparece com uma participagdo de aproximadamente 10% nos
investimentos deste ano. Apesar da discrepancia entre os dados, em ambos os
casos vale ressaltar que sdo volumes expressivos de investimento, se comparados a
participacdo total desta natureza de prestador na populacao atendida (5% em
abastecimento de dgua e 7% em esgoto).

Por exclusao, tomando como base os nimeros do SNIS, os municipios foram
responsaveis pelos 10% restantes dos investimentos. Comparado a sua
participacdo no atendimento a populagdo (22% em abastecimento de agua e 28%
em esgoto), este € um montante bastante reduzido.

Além de ndo serem suficientes para alcancar as metas do Plansab, os
investimentos realizados sao também muito concentrados. Na média entre 2010 e
2015, trés Cesbs (Sabesp, Sanepar e Copasa) foram responsaveis por 40% do total
de investimentos. Em 2015, estas trés empresas tiveram a mesma participacao nos
investimentos totais do que 24 Cesbs.

Esta concentracdo dos investimentos em relacio aos prestadores estd
relacionada com uma concentracdo regional. Se observados os investimentos por
estado, tem-se que 64,5% dos investimentos estdo localizados em Sdo Paulo,
Minas Gerais, Rio de Janeiro e Paranda (com S3o Paulo sendo responsavel por
34,4% do total).

® Ver nota de rodapé 2.
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Aqui deve-se fazer uma qualificagdo relativa a relacao entre a concentragdo dos
investimentos e a concentracao populacional. De fato, grande parte da populacao
(41,9%’) esta concentrada na regido Sudeste e, se somados os estados
mencionados acima (SP, MG, R} e PR), sua populacdo representa 45,4% da
populacdo brasileira. Nao obstante, ainda que seja esperada alguma concentracao
dos investimentos nestas localidades, esta ocorre de maneira exacerbada. Isto se
torna ainda mais claro quando se observa a participacao de cada regido no déficit
total do acesso aos servicos de dgua e esgoto, em face a sua participagdo no
investimento total realizado no pais.

Figura 4 - Relacao entre investimentos e déficit de acesso, na média de 2007 a
2015, por regiao geografica.

Regido Participacdo no déficit de aées;o (%) Participacdo nos investimentos realizados (%)
Agua Esgoto Agua Fsgoto
Norte 28,1 13,3 . 5,4 2,8
Nordeste 30,5 32,4 23,1 13,5
Sudeste 34,1 28,9 49,8 60,0
Sul 5,0 16,6 12,5 15,6
Centro-Oeste 22 8,8 9,1 8,1

Fonte: SNIS 2015 (Brasil, 2017)

Além das questoes relativas ao montante investido e a sua destinagdo, observa-
se que a efetividade dos investimentos também esta aquém do esperado. Isto se
deve a algumas dificuldades no planejamento, na elaboragao e na implementacao
dos projetos, que serdo mais bem exploradas adiante.

Deve-se sublinhar que todos estes fatores estdo intrinsecamente ligados as
condicdes de desenvolvimento das regides e estados. Logo, a explicacdo dos
niveis insuficientes e concentrados de investimento no setor de saneamento no
Brasil esta inserida num contexto maior da realidade sécio econémica do pais,
tendo raiz nas diversas desigualdades entre as regides e estados. Mais ainda,
mesmo dentro de um mesmo estado ou municipio, ha discrepdncias no acesso aos
servicos de acordo com a faixa de renda.

Este artigo, no entanto, ndo ird explorar as questoes relativas as condigoes
sociais e econdmicas mais gerais do pais, ficando circunscrito ao setor de
saneamento e aos avangos possiveis de serem realizados neste ambito. As
perguntas que podem ser feitas a partir destes dados de investimentos sdo: como
elevar o investimento ao nivel necessario para atingir as metas do Plansab? Como
tornar este investimento menos concentrado, de forma que as metas sejam
atingidas em todo territério e em todos estratos de renda? Como melhorar a
efetividade destes investimentos, para que de fato se transformem em ampliacdo e
melhoria destes servigcos para a populagdo?

3) Entraves

Como ressaltado por Heller (2015), os avancos ocorridos no campo da
formulagdo de politica publica com o Plansab, do estabelecimento de um marco
regulatdrio e institucional com a Lei. 11.445/2007, e da aplicagdo de recursos com

Segundo dados do IBGE, disponiveis em:
ftp://ftp.ibge.gov.br/Estimativas_de_Populacao/Estimativas_2017/estimativa_dou_2017.pdf
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os valores destinados ao setor através do PAC 1 e 2, acabaram por tornar ainda
mais evidentes outros problemas do setor, como: (i) baixa capacidade de
elaboragdo de projetos e execucao de obras; (ii) dificuldades de fiscalizacio da
destinacao adequada dos recursos publicos; (iii) dificuldades em assegurar a
sustentabilidade das intervencoes realizadas; (iv) intervencdes pontuais, ndo
enquadradas em um planejamento de mais longo prazo; (v) modelos tarifarios
discutiveis do ponto de vista financeiro e social; (vi) falta de regulacio ou
regulacdo ineficaz; (vii) relacdes interfederativas conflituosas.

Estas questdes apontadas pelo autor apareceram na analise realizada, pelo
BNDES (Pimentel et alj 2017), dos investimentos em agua e esgoto apoiados
pelo banco no d@mbito do PAC. Através do relato da experiéncia operacional, o
estudo observa, concretamente, os pontos levantados acima.

E importante mencionar que estes fatores variam de acordo com cada tipo de
prestador - sua natureza, porte, localizagdo geogrifica - e o contexto em que
estdo inseridos. Assim, para fins de andlise, os entraves apontados serao
classificados como gerais (apliciveis a todo setor, sendo relativos principalmente
ao nivel da politica publica); e especificos de prestadores publicos - municipios e
Cesbs - e privados.

Entraves gerais do setor

As fragilidades mais gerais do setor - que dizem respeito ao ambiente
institucional, legal e regulatério - sao: (i) o planejamento incipiente; (i) a regulagao
pouco eficiente; (iii) dificuldades nas relactes interfederativas; e (iv) incertezas
relativas ao mercado de crédito disponivel para o setor.

Dentre as responsabilidades do titular do servico, a Unica que nao é passivel de
delegacdo, segundo a Lei de Saneamento, é o planejamento. Mais ainda, a
legislacdo determina que cabe ao municipio a elaboracdo do Plano Municipal de
Saneamento Basico (PMSB), que deve servir de base para a prestacao dos servigos
e alocagdo de recursos nas atividades de saneamento, independentemente de
quem a realize. O PMSB também é condicio de validade dos contratos de
prestacao de servicos de saneamento e de acesso aos recursos orcamentdrios da
Unido. No entanto, o prazo para que os gestores locais elaborem seus planos -
inicialmente até 2010 - foi prorrogado diversas vezes, sendo a altima data final
estabelecida, através do Decreto 9.254/2017, a de 31 de dezembro de 2019.

Segundo a Associacao Brasileira de Agéncias Reguladoras - ABAR (2015), no
universo de municipios regulados, que totalizavam 2.746 em 2014 (cerca de
metade dos municipios brasileiros), 45% possuem Plano Municipal de Saneamento
Basico. Ressalte-se que, em 2009, este nimero era de apenas 19%, havendo um
aumento expressivo no periodo. Nao obstante, ainda ha um longo caminho a ser
percorrido neste sentido.

A falta do PMSB, além de dificultar a elaboracdo de projetos que levem a
eliminacao dos déficits nos servicos de agua e esgoto daquela localidade, também
prejudica a averiguacao, por terceiros - orgaos de controle, agentes financiadores,
agentes reguladores - da efetividade dos investimentos realizados pelo prestador
vis-a-vis as necessidades mapeadas. Assim, um melhor planejamento poderia
auxiliar também na regulacdo dos servicos, outro ponto de entrave do setor.
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Apesar dos avancos no ambiente regulatério com a promulgacdo da Lei de
Saneamento, esta atividade ainda é exercida de maneira bastante incipiente,
havendo ainda muitos municipios ndao regulados. Mesmo nos que contam com um
agente regulador, esta atividade ainda enfrenta problemas como os relativos a
transparéncia dos contratos, ao estabelecimento e fiscalizacao do cumprimento de
metas e da efetividade dos investimentos, ao calculo da tarifa, dentre outros.

Um desafio importante do setor, que pode ser enfrentado através da regulagdo,
é o equilibrio entre o valor da tarifa e o estabelecimento de um cronograma de
investimentos, combinando a sustentabilidade econdémico-financeira dos
prestadores com a expansdo do acesso aos servigos com qualidade para todas as
localidades e classes sociais.

Tanto na questao do planejamento quanto na da regulacao, é importante
investir na capacitacao e aprimoramento da gestao dos agentes responsaveis -
reguladores e poder concedente.

No que diz respeito as relagoes interfederativas, tem se tornado recorrente, em
especial nas regides metropolitanas, a discussio acerca da titularidade da
prestacdo de servicos entre Cesbs e municipios. Esta questio foi objeto de um
acérdao do Supremo Tribunal Federal (STF) em 2013, acerca da Agao Direta de
Inconstitucionalidade n®1.842-R), que tratava da titularidade da prestacio de
servicos de saneamento em regides metropolitanas. Neste documento, o STF
postula que, nesses casos, a gestao dos servicos deve ser compartilhada entre
estado e municipios. No entanto, a operacionalizagdo deste mecanismo de gestdo
compartilhada até hoje nao foi efetivada por nenhuma regiao metropolitana.

Outro ponto de atengdo no dmbito das relagdes interfederativas é a formacao
de consodrcios intermunicipais, seja para prestacdo conjunta dos servicos pelos
municipios ou por sua concessao a iniciativa privada. Esta forma de gestao
associada, prevista na Constituicio Federal e na Lei de Saneamento, poderia ser
uma alternativa para municipios nao contemplados pelas CESBs - ou mesmo para
aqueles insatisfeitos com os servicos prestados pela companhia -, cuja prestacdo
individualizada é insustentavel, levando a ganhos de escala do ponto de vista
operacional, financeiro e de governanca.

No entanto, ainda ha poucos casos deste tipo de organizagao institucional no
setor de abastecimento de dgua e esgotamento sanitirio, havendo apenas 13
consorcios publicos listados no Banco de Dados de Consércios de Saneamento
Basico. Ha também alguns casos de consdércios de municipios que optaram por
conceder a prestacdo dos servigos a uma empresa privada.

Um fator de desestimulo a este tipo de associagdo entre municipios é a falta de
politicas publicas que incentivem sua constituicio e operacdo. Pode-se tomar
como exemplo o fato de que os limites e condicdes de endividamento dos
consércios publicos ndo estdo disciplinados legalmente. Assim, a impossibilidade
de contratar financiamentos ou de prestar garantias traz grandes dificuldades a
realizacao de investimentos por entes consorciados, desincentivando, portanto, a
cooperagao entre municipios.

Por fim, deve-se ressaltar as incertezas atuais sobre o mercado de crédito
acessado pelo saneamento. O ano de 2018 trouxe mudancas significativas em
relacdo a taxa praticada pelo BNDES, com a entrada em vigor da Taxa de Longo
Prazo (TLP), que deve convergir, em 5 anos, para uma taxa equivalente a da NTNB
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de 5 anos somada ao IPCA. Com a Selic em um patamar baixo, este fato nao é
necessariamente uma ameaga ao setor, mas uma vez que haja elevagao das taxas
de mercado, a TLP pode ser um risco para a financiabilidade e, portanto, para a
viabilidade de projetos de saneamento - em especial aqueles em regidoes mais
carentes, que possuem alto impacto social, mas reduzido retorno financeiro.

Além disso, a implantacdo paulatina - desde 2013, pelo Banco Central do
Brasil (BCB) - do acordo de Basileia Ill, por sua vez, pode trazer limitagdes ao
crédito concedido pelas instituicdes financeiras, principalmente com relagao ao
prazo. A Caixa, desde 2017, ja vem sinalizando possiveis dificuldades futuras para
cumprir os limites estabelecidos pelo acordo Os bancos privados, por sua vez, que
ja possuem baixo apetite ao risco, podem se tornar ainda mais conservadores no
que tange a projetos de longo prazo como os de saneamento, que sdo financiados
pelo BNDES e pela Caixa com prazos de até 20 e 24 anos, respectivamente.

Uma possivel alternativa aos bancos - publicos ou privados - seria o mercado
de capitais, uma vez que opera¢des com titulos de divida e valores mobilidrios ndo
entram no limite de crédito estabelecido pela Resolucdo n® 4.589. Este, no
entanto, ndo consegue prover condicbes adequadas aos projetos de saneamento,
em especial no que diz respeito ao prazo. Mesmo as Cesbs e empresas privadas
que acessam o mercado de capitais o fazem com prazos de, em média, 7 anos, na
emissdo de debéntures publicas. Assim, acabam por utilizar estes recursos para
capital de giro ou investimentos pequenos e de rapido retorno. Os investimentos
estruturais em expansdo ou melhoria dos servicos continuam sendo financiados,
principalmente, pelos bancos ptblicos.

Outra fonte de recursos que ndo se insere nos limites de crédito para o setor
publico sdo os financiamentos contraidos junto as agéncias multilaterais (BID,
Banco Mundial, por exemplo) ou a bancos de desenvolvimento estrangeiros (JICA
e KfW, por exemplo). Estas operacdes de crédito ja compdem o funding de alguns
prestadores, seja via contratacdo direta ou através do ente publico controlador, e
deve seguir sendo uma importante fonte de recursos. O ponto de atencdo aqui
estd no fato do financiamento se dar em moeda estrangeira, acrescentando um
risco cambial ao empreendimento, uma vez que a receita das empresas se dd em
reais. Além disso, os mecanismos de protecao as flutuagdes do cdmbio acarretam
custos adicionais para os prestadores.

Por isso, ainda que nio se constituam como um entrave ainda, as condigoes de
financiamento ao setor podem vir a representar uma ameaga aos investimentos em
agua e esgoto.

Entraves relativos aos prestadores ptblicos

Antes de listar os entraves referentes aos prestadores publicos de saneamento
- municipios e Cesbs - é necessario pontuar que este é um universo bastante
heterogéneo, tanto em relacdo as diferentes naturezas de prestadores (autarquias,
empresas municipais, empresas de capital misto) quanto as suas caracteristicas e
aos condicionantes a que estio submetidos. Dito isto, o que se segue € uma
tentativa de realizar apontamentos gerais, que nao necessariamente $3o
concernentes a todo o universo de prestadores, mas sdo recorrentes o suficiente
para que sejam considerados entraves.
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Dentre os entraves, destacam-se: (i) auséncia de planos de investimentos de
médio e longo prazo; (ii) baixa capacidade de execu¢do e acompanhamento de
investimentos; (iii) dificuldades em captar recursos para investimentos; (iv) controle
de custos e receitas pouco eficiente; (v) descontinuidades na gestao, tanto em
relacdo ao quadro administrativo quanto em relagcdo a agenda a ser cumprida.

Deve-se ressaltar que algumas destas questdes estdo interligadas entre si e com
os entraves mais gerais do setor. Muitos problemas na elaboracio e
implementagdo de projetos, por exemplo, decorrem da auséncia de um plano de
investimentos estruturado ou do fato de serem feitos sem ter como base pecas de
planejamento prévias - como Plano Diretor ou o PMSB. Assim, nio apenas sua
efetividade fica reduzida em relagdo & diminuicio dos déficits existentes, como
acabam por ocorrer diversas mudancgas de escopo e orcamento, resultando em
menor eficiéncia e longos prazos de implantacao.

Algo parecido ocorre em relacdo as descontinuidades administrativas. Novas
pautas provenientes da agenda politica podem surgir devido a demandas nio
previstas, causadas por problemas emergenciais (como a crise hidrica) ou mesmo
por motivos descolados das prioridades e interesses publicos. Com isso, também
acabam por resultar em mudangas nos projetos, longos prazos de execucdo, além
de impactarem negativamente a tentativa de realizar um planejamento estdvel.

Assim, € necessaria uma melhora nos campos do planejamento e gestao dos
prestadores ptiblicos de saneamento, para que a aplicacdo dos recursos de
investimento em agua e esgoto alcance o impacto social necessdrio. Mais ainda, as
dificuldades nestes ambitos também se refletem ha sustentabilidade econémico-
financeira dos prestadores. Esta é afetada pela incipiéncia no controle de custos,
devido a alteragbes orcamentdrias relacionadas a mudancas e atrasos na
implantagao dos investimentos, e por dificuldades na arrecadacdo de receitas,
relacionadas a um controle pouco eficaz de perdas no abastecimento de agua,
falhas na cobranca dos servicos, ou tarifas subdimensionadas em relacio as
necessidades orcamentarias do prestador.

Por outro lado, algumas destas questdoes sdo consequéncias de restricGes
externas ao prestador, impostas pelo seu ambiente institucional, social e politico.

Um condicionante importante é a imprevisibilidade no acesso a recursos de
terceiros, sejam eles do Orcamento Geral da Unido (OGU) - ndo onerosos - ou
provenientes de instituicdes financeiras - onerosos. A falta de um planejamento
orcamentdrio dificulta a constru¢io de um banco de projetos e também a
capacitagao de equipes com fins de implantar e acompanhar estas intervencdes. A
intermiténcia da disponibilidade destes recursos tem como consequéncia a
apresentacdo de projetos pouco maduros por parte dos prestadores, apenas para
aproveitar a janela orcamentdria quando disponibilizada.

Desde 2015, hda um quadro de escassez de recursos. A diminuicio dos
recursos disponiveis se deveu principalmente a crise fiscal - acarretando em
menor disponibilidade de OGU - e a volta do contingenciamento de crédito ao
setor publico com o fim do PAC.

Deve-se observar que a queda dos investimentos no setor nio ocorre de
maneira brusca, pois os longos prazos de maturacdo dos projetos faz com que
haja um efeito de carregamento de intervencdes iniciadas e contratadas em
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periodos anteriores. Ainda assim, ha alguns casos de operacdes ja contratadas, no
dmbito do OGU, que ndo estdo recebendo recursos. Desta forma, caso a restricao
de recursos para o setor ndo seja revertida, ha o risco de agravamento desta
situagdo, com maior escassez de OGU - mesmo para projetos jd selecionados - e
expressiva queda no volume de operagdes de crédito, levandoa a uma reducao
significativa do patamar de investimentos e distanciando-se ainda mais do nivel
necessario para atingimento das metas do Plansab.

Em adicdo a estes fatores, foi aprovada, em 2016, a emenda constitucional que
estabeleceu um teto de gastos ptblicos para os proximos 20 anos, limitando
despesas e investimentos aos valores gastos no ano anterior, corrigidos pela
inflacio. Ao congelar os gastos totais, esta emenda ameaca a destinacdo de
recursos para setores prioritarios, caso haja aumento de gastos com outras rubricas
- como pessoal. Em areas cujo investimento pelo setor publico estava em patamar
insuficiente, dificilmente havera um aumento do valor destinado.

No que concerne ao contingenciamento, com a substituicao da Resolu¢ao n®
2.827/2001 pela Resolucdo n® 4.589/2017, voltou a haver um limite de crédito
global a ser utilizado por entes do setor ptblico - cuja totalidade soma R$ 24
bilhdes®. No entanto, se considerado que este limite se aplica a todos os entes
publicos, seja administracao direta, indireta ou empresas estatais - com excecao
de Petrobras e Eletrobrds -, percebe-se que esse montante é pequeno frente as
necessidades de investimento do pais’.

Além disso, ainda nao foram definidos os critérios que serdo aplicados a
utilizacdo destes recursos. Mesmo a concretizacdo do Programa Avancar, que se
utiiza de um dispositivo na Resolugdo n® 2.827 que permitia o
descontingenciamento a projetos selecionados pelo Ministério das Cidades, ficou
comprometida com a extincao deste normativo, havendo incertezas sobre como
sera feita sua operacionalizacdo.

Por sua vez, definidko o Ilimite de operacoes de crédito, o
descontingenciamento de recursos no setor de saneamento se da sob a forma de
selecoes de projetos realizadas pelo Ministério das Cidades através de instrugoes
normativas. Apesar dos esforcos para promover janelas de descontingenciamento
mais constantes, aliadas a critérios mais rigidos em relacdo aos projetos
apresentados, ndo é possivel garantir uma maior perenidade no lancamento das
instrucoes normativas. Isto porque o descontingenciamento para o setor tem que
passar pelo crivo de outros ministérios - como Planejamento e Fazenda -,
depende de disponibilidade orgamentaria e concorre com outras finalidades.

Outro condicionante externo da capacidade institucional dos prestadores
publicos de saneamento sdo os processos altamente documentados aos quais eles
estdo sujeitos, sob orientagdo dos orgdos de controle - como aqueles
estabelecidos pela Lei n® 8.666 (Lei de Licitacbes). A necessidade de observar o
recomendado por estes 6rgdos acaba por gerar maior prazo de implantagdo das

® Sendo R$ 7 bilhdes para operacoes de crédito sem garantia da Unido e R$ 17 bilhdes para
operagoes de crédito com garantia da Unido.

? Apenas os servicos de dgua e esgoto, seriam necessarios R$ 20,9 bilhdes de investimentos anuais
para atingir as metas de atendimento estabelecidas pelo Plansab. Considerando como pardmetro a
média de 32 % de participacdo dos recursos onerosos nos investimentos totais do setor entre 2007
e 2015, os investimentos com este tipo de recursos deveriam ser de R$ 6,6 bilhdes.
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intervencoes e, por vezes, alteracoes de escopo e orgamento. Nesses processos
também é comum que o vencedor da licitacdo nao consiga implementar o projeto
pelo orcamento aprovado, implicando interrupgdes, cancelamento seguido de
novo processo de licitacdo, aumento de custos e atrasos na finalizacao das obras.

Entraves relativos aos prestadores privados

O setor privado ndo esta sujeito a algumas amarras legais a que o publico se
submete, o que contribui para uma maior facilidade na captacdo de recursos, bem
como maior velocidade na contratagdo de servigos e execugao dos investimentos.
Por outro lado, hd pouca experiéncia na prestacdo privada de servicos de
saneamento em grande escala no pais, ndo permitindo uma andlise robusta das
capacidades de gestao e planejamento desse tipo de prestador numa situacao de
investimentos de maior vulto. Esta realidade, porém, tende a mudar com a
implementagao do PPI, que pode ampliar a participagdo privada no setor e levar
ao engajamento destas empresas em projetos maiores.

No que concerne aos pontos de atencdo destes prestadores, pode-se
destacar: (i) necessidade de equilibrar os retornos sobre o capital com os retornos
sociais; (ii) conflitos de interesse, seja entre a realizacao da obra e a operacao do
empreendimento ou entre a apresentagdo da proposta de estruturagdo e a
participacao na licitacao.

No primeiro ponto, destaca-se o risco de maximizagao dos retornos privados
em detrimento dos sociais, seja via estabelecimento de tarifa incompativel com a
renda da populacao ou do adiamento de investimentos necessarios a ampliacao
ou melhoria do acesso, especialmente em regices de mais baixa renda.

Os conflitos de interesse, por sua vez, podem ter como consequéncia a
superestimacdo do orcamento e o favorecimento de propostas que ndo sejam
necessariamente as mais eficientes do ponto de vista econémico-financeiro e
efetivas do ponto de vista social. Assim, é necessdrio criar normas que impecam
este tipo de distorcdo e fiscalizar seu cumprimento.

No que diz respeito aos condicionantes externos a esse grupo de prestadores,
pode-se citar as incertezas regulatérias e legais, bem como a capacitagao
incipiente do poder concedente. A regulacdo ineficiente dificulta o
equacionamento entre interesse publico e privado, como por exemplo a fixacio e
reajuste transparentes de tarifas que levem em consideraciao tanto a
sustentabilidade econémico financeira do empreendimento, quanto as condicdes
de pagamento da populagcao atendida e as necessidade de investimento da
localidade. Ja no que concerne ao poder concedente, a falta de qualificacdo de
seus quadros e sua fragilidade institucional faz com que o estabelecimento e
acompanhamento das metas nos contratos de concessao fiquem comprometidos.

Algumas empresas privadas também passam por conflitos com o poder
concedente em relacdo ao cumprimento do contrato por parte deste ultimo. Isto
pode se dar tanto através da inobservincia das contrapartidas contratuais
(investimentos ou reajustes de tarifas, por exemplo) por parte do municipio,
quanto pelo distrato unilateral e sem justificativa técnica do contrato decorrente de
mudancgas na administragdo municipal. A questao aqui é como tornar o ambiente
legal mais seguro para os prestadores privados sem abrir mdo da defesa do
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interesse do titular dos servicos e nem da possibilidade de intervencao caso haja
alguma irregularidade na prestacao por parte do concessionario.

Mais ainda, alguns modelos de concessdo incorrem em incertezas devido a
legislagdo vigente'®. A principal delas diz respeito & validade dos contratos de
programa realizados entre Cesbs e municipios quando houver alienacio total ou
parcial do controle da companhia ou mesmo subconcessao dos servicos passando
pela empresa.

Uma vez tendo perpassado os principais entraves do setor de abastecimento
de dgua e esgotamento sanitirio, deve-se agora adentrar a discussio de como
mitigar ou resolver estas dificuldades. Nas préximas secoes serdo apresentadas
propostas de mudanga com trés focos distintos: (i) que possam contribuir para o
destravamento mais imediato do setor; (i) que propiciem, para além do
destravamento, uma potencializacdo do setor; (iii) que levem a mudancas
estruturais no setor, o levando, de fato, para um novo patamar.

4) Propostas para destravar e potencializar o setor
Propostas para destravar o setor

As iniciativas que podem ajudar a destravar mais imediatamente o setor sdo
aquelas que dizem respeito a retomada dos investimentos. Conforme mencionado
anteriormente, a crise fiscal, o teto de gastos publicos, as mudancas no mercado
de crédito para o setor e o baixo limite de crédito destinado ao setor publico em
2018 dificultam a destinagdo de recursos para investimentos em abastecimento de
agua e esgotamento sanitario.

Para supera-los, propGe-se a priorizacio do saneamento dentro dos gastos
publicos, com o estabelecimento de dotacbes orcamentdrias baseadas na
estimativa feita pelo Plansab e o engendramento de esforcos para traduzi-las em
desembolsos, além de uma maior previsibilidade de sua disponibilidade.

O Plano Plurianual 2016 - 2019 estabelece para o Programa Saneamento, uma
média anual de investimentos de R$ 9,9 bilhdes, bem abaixo do mapeado como
necessario. Deste total, apenas R$ 1,3 bilhdo (na média anual) seria provenientes
do OGU, tendo o restante como fonte a rubrica de “créditos e demais fontes”.

No entanto, no dmbito do crédito, os limites impostos pela Resolucao n® 4.589
podem se tornar empecilhos para a concretizagao desta dotagdo. Por isso, é
importante ampliar o limite de crédito ao setor publico, e ter maior clareza dos
critérios de utilizagdo destes recursos, elencando o saneamento como prioridade.

Ademais, tanto nos recursos nao onerosos quanto nos onerosos, destaca-se a
importancia dos limites disponiveis serem divulgados considerando um horizonte
de médio e longo prazo. Neste sentido, se poderia pensar em uma legislacao que
previsse programas plurianuais concernentes ao saneamento, evitando as
intempéries relacionadas aos contingenciamentos.

No que concerne especificamente as Cesbs, propoe-se que estas sejam
excluidas do limite global de crédito, caso a instituigao financeira cumpra o limite

'Y Deve-se observar que este e outros temas estdo sendo tratados na revisdo da Lei n® 11.445, que
esta em curso atualmente e deve ser encaminhada ao Congresso sob a forma de Medida
Proviséria.
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de exposicdo e a empresa mantenha indicadores financeiros dentro de limites pré-
estabelecidos.

Isto porque essas empresas sdo estatais ndao dependentes, isto é, em tese, ndo
necessitam do estado para arcar com suas despesas correntes. Por isso, nao
entram no computo dos limites da Lei de Responsabilidade Fiscal para o ente
federado ao qual estio subordinadas, por exemplo. Como em algumas empresas
isso ndo se verifica na pratica - com os Estados fazendo aportes de recursos para
manté-las funcionando -, para que as companhias fossem excluidas dos limites de
crédito teriam que comprovar sua sustentabilidade econémico-financeira através
do cumprimento de covenants a serem estabelecidos. Por fim, para mitigar a
exposicdo das instituigdes financeiras ao setor publico, as primeiras ainda teriam
que cumprir o limite de exposicao estabelecido na Resolu¢ao n® 4.589/2017.

Esta medida garantiria que as empresas sustentdveis tivessem acesso facilitado
ao crédito, sem precisar passar por analises de limite ou aproveitar janelas de
descontingenciamento. Ademais, ao ndo serem contabilizadas dentro do limite de
crédito, este seria disponibilizado para outros entes e instituicdes, ampliando a
aplicacdo de recursos no setor.

Além disso, a expansdo do setor privado, cujo acesso a recursos ndo passa
pelas restricoes mencionadas acima, poderia contribuir para o aumento dos
investimentos. Conforme mencionado, o PPl tem como objetivo possibilitar este
incremento da participagdo privada. Para que os investimentos sejam garantidos,
porém, é necessaria uma regulagio fortalecida, bem como um poder concedente
capacitado, para que possam estabelecer e acompanhar as metas de expansio dos
servicos. Estes dois fatores - regulacdo e capacitacio - serdo abordados mais
adiante.

Sob o ponto de vista do funding, é necessario garantir que as condicdes dos
recursos de financiamento ao setor (taxas de juros, prazos e niveis de participagao)
sejam adequados as caracteristicas dos investimentos no setor - que possuem um
longo prazo de maturacao - e as distintas naturezas dos prestadores. No caso do
BNDES, deve-se avaliar a possibilidade de ampliagao dos prazos de caréncia e de
amortizacao, bem como a ampliacdao dos niveis de participacao, ja que o aumento
da taxa de juros ja se encontra em curso com a implantacdo da Taxa de Longo
Prazo (TLP). Outra possibilidade é a aprovacao, pelo Congresso Nacional, de um
subsidio explicito, haja vista as externalidades positivas geradas pelo setor, que
garanta uma taxa menor do que a de mercado, caso esta Ultima ndo esteja num
patamar adequado para viabilizar os investimentos necessarios.

Como complemento as fontes publicas de financiamento, é importante
promover o desenvolvimento do mercado privado de crédito. A emissao de
debéntures ja tem sido utilizada como instrumento financeiro por algumas
empresas e, desde 2012, com a promulgacao da Lei 12.431, é possivel a emissdo
de debéntures incentivadas de infraestrutura, que possibilitam isencao fiscal para
os compradores dos titulos de divida.

Ainda que apenas poucos prestadores consigam acessar este mercado e que
algumas mudancas - como alongamento do prazo dos titulos - dependam de
fatores estruturais da economia, é possivel propor melhorias de realizacio mais
imediata. Uma delas é a simplificacdo do processo de emissdo de portarias para
debéntures incentivadas pelo Ministério das Cidades, tornando-o mais célere.
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Outra é a atuacao de instituigbes financeiras publicas nas ofertas publicas de
debéntures, como compradoras ou garantidoras. Com isso, haveria uma garantia
de parte do funding para o emissor, assim como uma sinalizacao positiva para os
demais atores do mercado, estimulando a compra do papel.

Propostas para potenciar o setor

Para uma potenciacdao do setor, ultrapassando-se o destravamento e buscando
o atingimento de novos patamares, além da mudanca quantitativa dos
investimentos, é necessaria uma mudanga qualitativa, com vistas a aprimorar a
efetividade dos recursos empreendidos. Para tal, sio necessdrias melhorias em: (i)
gestdo e capacitagdo técnica; (ii) planejamento; (iii) regulacdo; e (iv) arranjos
institucionais interfederativos. Como sera visto em seguida, estes fatores tém
implicagbes uns sobre os outros e estao interrelacionados.

Em relacao ao primeiro ponto, € necessario engendrar esforcos para capacitar
poder concedente (municipio), prestadores e entes reguladores. A capacitacao do
ente municipal tem como objetivo, primeiramente, a elaboracio do Plano
Municipal de Saneamento com qualidade, participacdo social e em consonincia
com a Lei de Saneamento e o Plansab. A partir disto, é possivel escolher a forma
de prestacao de servicos mais adequada a localidade; embasar o plano de
investimentos da prestacdo direta; ou, no caso de delegacdo dos servicos,
estabelecer e acompanhar os contratos com vistas ao interesse da populacao
atendida e aos investimentos mapeados como necessarios. Ademais, a existéncia
de um PMSB bem:-elaborado também é peca importante para embasar os planos
de investimento dos demais prestadores - Cesbs e empresas privadas - e a
atividade do ente regulador.

No que concerne ao universo dos prestadores como um todo, o
aprimoramento da gestio e capacitagdo técnica permitiia a elaboracdao e
implementacdo de investimentos de maneira mais célere, com menos mudancas
de projeto e alteracbes orcamentarias. Para este fim, iniciativas de
desenvolvimento institucional, ‘com qualificagdo das equipes e implantacdo de
mecanismos de gestdo sao importantes. No que concerne aos prestadores
publicos, especificamente, o fortalecimento da instituicdo em conjunto com um
planejamento robusto de médio e longo prazo, podem mitigar os efeitos do ciclo
politico e das alteracbes de estratégia decorrentes deste.

Além disso, a melhora da capacidade institucional dos prestadores tende a
acarretar maior capacidade de acessar recursos e executar projetos. Se realizada
de maneira ampla, em termos dos tipos de prestadores e localizacao geografica,
este aprimoramento pode contribuir decisivamente para diminuir a concentragao
dos investimentos e, desta forma, ampliar o acesso nas dreas mais carentes.

Também se faz necessario o fortalecimento da regulacio, com a expansao
desta atividade para todos os prestadores e localidades, conjuntamente com a
capacitagao das agéncias, e o estabelecimento de normas e diretrizes mais claras.
A existéncia de um ente regulador capacitado e fortalecido institucionalmente
contribui para garantir o cumprimento dos investimentos previstos no PMSB, bem
como aqueles acordados nos contratos de delegacdo. Também é decisiva no
estabelecimento de uma tarifa que cumpra a funcio de remunerar o prestador de
maneira sustentdvel, garantir os investimentos necessdrios, e ser compativel a
capacidade de pagamento dos usudrios. Ademais, é uma importante forma de
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mediacdo entre o poder concedente e o concessiondrio, ou entre a populagio e o
prestador de servigo.

Outro ponto da regulagcdo a ser aprimorado é a homogeneizagcdo desta
atividade entre os diferentes agentes. Nao se trata de uniformizar a regulagdo -
posto que as atividades de saneamento se realizam em condig¢oes fisicas, sociais e
econdmicas distintas - mas sim de assegurar o cumprimento de algumas diretrizes
comuns, bem como tentar lidar com situacoes similares de maneira coerente. Isto
pode ser alcancado através de um o6rgao federal, que seja uma espécie de
“supervisor” dos reguladores, atestando o cumprimento, pelas agéncias de
regulacao, das diretrizes gerais estabelecidas. Este 6rgdo também poderia ser
responsdvel por atividades de articulagdo entre os diferentes reguladores e
capitanear iniciativas de capacitacdo dos quadros funcionais.

Por fim, é importante a edicdo de medidas que regulamentem de maneira mais
clara as relagdes interfederativas e politicas publicas que incentivem a formacgado de
novos arranjos institucionais entre entes federativos, quando pertinentes. No caso
das regides metropolitanas, a maior clareza de como deve se dar sua formacao e
operacionalizagdo é necessaria para diminuir as incertezas juridicas concernentes
as atribuicoes e responsabilidades dos municipios e do Estado. Desta forma,
permitiria que os investimentos se realizem sem entraves legais ou
questionamentos.

Ja no ambito dos consércios publicos, dentre as acdes possiveis de incentivo
esta a edicao, por parte do Senado Federal, de resoluciao que discipline os limites e
condi¢des de endividamento dos consércios pblicos''. Isto daria seguranca
juridica aqueles consorcios ja em funcionamento e, ao mesmo tempo, estimularia
novas parcerias entre os entes federativos.

5) Agenda de transformacao do setor - mudancas estruturais de longo prazo

Para tratar das mudancas estruturais de longo prazo necessarias para a
transformagdo do setor é necessdrio abordar fatores relativos a conjuntura mais
ampla da realidade social, econémica e politica no pais, ainda que o artigo nao
tenha tido como objetivo explorar a gundo estes pontos, se restringindo as
questdes especificas do setor de saneamento,.

Conforme mencionado anteriormente, as diferencas entre os niveis de
desenvolvimento das regides e estados impacta diretamente nas condicoes de
prestacao dos servicos de saneamento. Assim, localidades com maior renda per
capita, disponibilidade de recursos humanos mais qualificados e arranjos
institucionais mais eficientes acabam por ter prestadores com maior capacidade
técnica e de gestdo, o que resulta em mais acesso a recursos e, portanto, mais
investimentos.

Por isso, uma mudanca estrutural do setor esta inserida num contexto maior
do desenvolvimento econdémico e social. O acesso ao saneamento é um fator
decisivo para o desenvolvimento de uma regido, estabelecendo um padrio de vida
digno, diminuindo a incidéncia de doengas na populagdo, preservando o meio
ambiente, dentre outros fatores. Os investimentos realizados constituem estimulos
a economia local, gerando emprego e renda. Assim, a propria atividade de

"' Estd em trAmite no Senado Federal o projeto de resolucio n® 31, de 26/09/2017, para possibilitar
a contratacdo de operagdes de crédito externo e interno pelos consércios publicos.
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expansdo e melhoria dos servicos de dgua e esgoto podem ser fatores de
mitigacdo dessas desigualdades e aumento dos niveis de desenvolvimento.

Por isso, é valido buscar a superacdo dos entraves especificos do setor através
das propostas mencionadas nas agendas de curto e médio prazo, com o objetivo
de que a melhoria e expansao dos servicos impulsionem o desenvolvimento em
outros dmbitos. No entanto, certamente estas acdes sdao potencializadas e tém
mais chance de lograr éxito se acompanhadas de mudancas estruturais mais gerais.

6) Consideracoes finais

Este artigo teve por objetivo chamar atengdo para a situacao preocupante do
saneamento no Brasil, buscando, a partir do mapeamento de seus entraves, propor
agendas de curto, médio e longo prazo, para o desenvolvimento do setor.

As questoes que impedem a ampliagdo do investimento com efetividade em
abastecimento de dgua e esgoto encontram-se tanto no campo do ambiente
institucional, legal, regulatério e crediticio, quanto em especificidades ligadas a
cada tipo de prestador - municipios, Cesbs e empresas privadas - sendo estes dois
ambitos interdependentes.

Os pontos de destaque nos entraves mais gerais sdo 0s seguintes.
Primeiramente, a incipiéncia do planejamento e da regulacio, tdo necessarios em
um setor que se caracteriza pelo monopdlio natural e pelo longo prazo de seus
investimentos. Em seguida, as dificuldades nas relacoes interfederativas sao
empecilhos para o. estabelecimento de arranjos institucionais mais eficientes na
prestacdo dos servigos. E por fim, as incertezas relativas ao mercado de crédito
disponivel para o setor, estando em cheque a disponibilidade de recursos e a
adequacdo de suas condi¢es em relacdo as necessidades do setor.

Este dltimo ponto é especialmente sensivel quando se trata dos prestadores
publicos - responsdveis por mais de 90% da prestacio dos servicos de dgua e
esgoto - que tém seu crédito limitado por normativo do Banco Central. Soma-se a
isso, a menor disponibilidade de recursos de OGU, desde 2015, devido a crise
fiscal. A geracdo de recursos proprios, na maioria das vezes, nio é suficiente para
suprir as necessidades de investimento, tanto por estas serem de grande vulto,
quanto pela dificuldade de geracao de caixa de alguns prestadores.

A dificuldade em controlar custos e arrecadar receitas esta ligada a falta de
capacitagdo técnica e de gestdo de parte dos prestadores publicos, que se reflete
também na auséncia de planos de investimento de médio e longo prazo, assim
como na baixa capacidade de executd-los e acompanhd-los. Ha fatores externos
aos prestadores, porém, que concorrem para a morosidade na implementacao dos
investimentos, como a imprevisibilidade e escassez de recursos, e a sujeicao destes
entes a processos extremamente documentados e, muitas vezes, longos - como
aqueles relativos as licitagcoes.

O setor privado, por sua vez, nao se submete a estes regramentos, assim como
ndo esta sujeito as limitagdes de crédito, o que contribui para facilitar seu acesso a
recursos de investimento e traz maior celeridade na implantacdo de seus projetos.
Por outro lado, seus pontos de atencdo residem no equilibrio entre investir com
vistas ao retorno de capital e investir com vistas as necessidades da populacao.
Ademais, possiveis conflitos de interesse podem vir a tornar os investimentos
menos eficientes e efetivos. Mais uma vez, vé-se uma correlacio entre estes
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fatores e aqueles ditos como gerais, em especifico, a regulacao, cuja incipiéncia
dificulta o equacionamento entre os retornos privados e sociais, assim como a
intermediacao entre o poder concedente e o concessiondrio, trazendo incertezas
para a atuacao de ambas as partes.

Observa-se, portanto, a dimensio do desafio a ser enfrentado no setor de
abastecimento de agua e esgotamento sanitdrio. Apesar das dificuldades serem
muitas, € possivel pensar em uma agenda para supera-las de maneira paulatina,
elencando agdes de curto, médio e longo prazo.

A agenda mais imediata, com objetivo de destravar o setor, diz respeito ao
aumento da disponibilidade e perenidade de recursos. Em um contexto de crise
fiscal e restricio de crédito - em especial para o setor publico - é necessario,
primeiramente, priorizar o saneamento nas dotacdes orcamentarias previstas. Em
segundo lugar, deve-se buscar, dentro dos limites dados pelos fatores econémicos
e politicos, modificar os normativos que, direta ou indiretamente, determinam o
funding do setor - oneroso e ndo oneroso -, com o objetivo de amplia-lo.

Em relagdo especificamente aos recursos onerosos é preciso garantir condicoes
- em termos de taxa, prazo e participacdo - que viabilizem os investimentos no
montante adequado. Buscar outras fontes de recursos - como o mercado privado
de crédito - também pode contribuir neste sentido, apesar do mercado de capitais
para investimentos de longo prazo ser bastante restrito.

Ademais, é importante garantir que os recursos estejam disponiveis com
regularidade, uma vez que periodos alternados de escassez e abundancia
prejudicam o planejamento do setor e dos prestadores, e também dificultam
iniciativas que possuem prazo mais longo de maturagdo - como a capacitagao de
equipes e a construcao de um banco de projetos.

O aprimoramento do planejamento e da capacitacao dos diferentes atores do
setor, por sua vez, estd ligado a agenda de médio prazo, que tem como objetivo
ampliar a efetividade dos investimentos realizados, levando a potenciacio do
setor. Assim, apds uma mudanga quantitativa em seu patamar, o segundo passo é
uma mudanga qualitativa.

Para tal, sdo importantes: a elaboracdo de PMSB de qualidade, em consonancia
com as diretrizes estabelecidas pela Lei de Saneamento e pelo Plansab; a
qualificagdo dos quadros e fortalecimento institucional dos prestadores, do poder
concedente e dos entes reguladores; o aprimoramento e expansdo da atividade
regulatoria; e a melhoria das relacGes interfederativas, com maior clareza das
atribuicdes de cada ente nas regides metropolitanas e maior incentivo para a
associagdo entre municipios, quando esta gerar maior efetividade na prestacao dos
servicos.

Com isso, objetiva-se que os investimentos se realizem de maneira mais célere,
com poucas alteragdes de escopo e orgamento, e que sejam direcionados pelos
retornos sociais, levando em consideracio a sustentabilidade econémico-
financeira. Além disso, busca-se que mais prestadores tenham acesso a recursos e
sejam mais capacitados para elaborar e executar projetos, diminuindo a
concentracdo regional e estadual dos investimentos e expandindo os servicos nas
localidades mais deficitarias.
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Esta diminuicdo das desigualdades regionais através da expansio dos servicos
de abastecimento de dgua e esgotamento sanitario pode contribuir para uma
mudanga estrutural, inserida em um contexto maior de desenvolvimento do pais.
Isto se daria tanto pela melhoria das condi¢des de vida da populacdo quanto pelo
estimulo a economia. No sentido inverso, a reducdo das desigualdades relativas a
renda, capacidade institucional e qualificacdo de recursos humanos entre as
regioes, estados e extratos de renda, também pode contribuir para a expansiao do
saneamento. Certamente, estes dois movimentos realizados em simultineo podem
se potencializar mutuamente, e gerar ainda mais beneficios.

Observa-se, portanto, que hda um longo caminho a ser percorrido. Assim,
quanto mais cedo as mudancgas necessdrias comecem a ocorrer melhor. Como
condi¢do para tal, a priorizacdo do tema nas agendas dos mais diferentes atores
do setor é imperativa, conjugada a elaboracao e execucdo de um plano de acao
contemplando diferentes horizontes de tempo. Este texto almejou contribuir para a
construcao desta agenda e o BNDES, como um dos 6rgaos financiadores do
saneamento, espera seguir contribuindo para a concretizacdo dos investimentos
no setor e, consequentemente, para a universalizacdo dos servicos de saneamento
basico.
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