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O presente trabalho tem como objetivo principal redizar uma andlise do saneamento na
cidade do Rio de Janeiro, sua historicidade, abordagem das suas interfaces e politicas
publicas, assim como a caracterizacdo da gestéo de prestacdo de servicos de abastecimento de
&gua e de esgotamento sanitario, de forma mais abrangente. A avaliacdo é composta de um
panorama histérico dos servicos de agua e esgoto no Brasil, asssm como da cidade do Rio de
Janeiro e, da sua descricéo atual, de modo a se discutir suas deficiéncias e questfes atuais e
inerentes a discussdo como: titularidade, regulacéo, regime tarifario, financiamento do setor,
matriz dos servigos - cardter publico ou privado, e universalidade no atendimento. No
desenvolvimento do trabalho foi realizada busca de dados disponiveis e sua compilagdo. A
legislacdo das areas do meio ambiente, recursos hidricos e de saneamento foi analisada. A
realidade da Politica Nacional de Recursos Hidricos, por sua vez, imprime a necessidade na
consonancia do setor saneamento na gestdo ambiental por bacias hidrograficas. Como o
arcabouco politico- ingtituciona e as condi¢des econdémico-financeiras do setor saneamento
exercem grande influéncia na definicdo de suas agles, seus principais aspectos foram
considerados na realizacdo desse trabalho. As perspectivas sdo relativas ao contexto atual da
politica nacional de saneamento, a novos financiamentos e, da politica estadual e institucional

do setor, visando a garantia da qualidade na prestacéo dos servi¢os de agua e esgoto.

Palavras-Chave: Saneamento, Legislacdo, Politicas Publicas de Saneamento, Modelos de

Gestao na Prestacdo de Servicos de Agua e Esgoto.
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The main objective of this paper is the analysis of the water sector on the Rio de Janeiro City,
its historical, interfaces and publics politics, as a characterization of the water supply and
wastewater services management. The evaluation consists in a historical overview of water
supply and sanitation services in Brasil, as the Rio de Janeiro City, and the description of its
situation at this moment, as some deficiencies and issues: titular rules, regulatory, financial
and economic factors, services matrix - public or private companies and the attending
universality. To prepare this document was necessary go in search of elements and their
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1. INTRODUGCAO

A originalidade da pesquisa, € uma das contribuicdes da dissertacdo, pretende ser
observada na realizac8o de andlise das politicas e intervengdes do setor saneamento, dentro do
contexto historico que se produziul.

Esta dissertagéo, busca contribuir, no aprofundamento da discussdo do saneamento, em
futuros projetos, no enfoque de politicas publicas voltadas ao setor, na cidade do Rio de Janeiro, e
no ambito nacional, sua historicidade e organizacdo institucional, a gestédo da prestacdo dos
servigos de abastecimento de &dgua e de esgotamento sanitario, na continuidade da discussdo da
politica nacional de saneamento, sistemas de regulacéo e de financiamento, e, da sustentabilidade
ambiental, face a gestéo por bacias hidrogréficas.

No Brasil encontra-se 12% de toda agua doce disponivel do planeta, segundo relatério da
UNESCO, no entanto, isto ndo sera suficiente para evitar os problemas de abastecimento de agua
que acontecerdo nas grandes metrépoles brasileiras.

A enorme concentracdo de pessoas, além de um crescente consumo per capita de agua,
gera um imenso volume de aguas servidas que, mesmo tratadas, sobrecarregam em nutrientes e
carga organica, 0s potenciais mananciais de agua existentes e ainda disponiveis. Este circulo
vicioso, captacdo-contaminacdo-disposicdo, em curto espaco de tempo fara entrar em colapso
toda a capacidade produtiva das bacias hidrograficas levando a insolvéncia do modelo urbano de
gestdo hidrica contemporaneo. Para evitar tal colapso, novas formas de gestdo dos recursos
hidricos e de saneamento, devem ser pensadas e desenvolvidas para dar sustentabilidade
ambiental a estas mega-concentragdes urbanas da atualidade.

A abordagem complexa do problema, considerando os condicionantes técnicos, politicos,
sociais e econdmicos, torna-se fundamental na definicdo de diretrizes de uma politica nacional de
saneamento.

A gestéo na prestacdo dos servicos de abastecimento de dgua e de esgotamento sanitario,
torna-se entdo, uma das pecas de maior importancia nesse processo de atendimento que,
necessariamente deve ser satisfatério e suficiente a populacdo, assim como, visar a uma boa
manutencdo de seus sistemas naturais - mananciais e corpos receptores, ndo permitindo, pelo
menos, ocorrer o avango da degradacdo ambiental.

O objetivo maior desse trabalho € o de apresentar uma caracterizacdo e avaliacdo do

saneamento e dos fatores intervenientes e que condicionam a gestéo da prestacéo dos servicos de



&gua e esgoto, tomando como base a cidade do Rio de Janeiro, sua historicidade e o seu contexto
no ambito nacional - suas relacBes de politicas publicas e de ingtitucionalidade, do regime da
prestacdo, com a consideracdo das areas de meio ambiente, recursos hidricos, e do saneamento,
suas externalidades com a atualidade do universo mundial.

No desenvolvimento deste trabalho, inicialmente foi realizada uma busca do material
disponivel sobre o tema. Foram redlizadas entrevistas, leitura de artigos, teses, livros e da
legislacdo referente as areas de meio ambiente, recursos hidricos e saneamento. Em continuidade,
foi feita a andlise e compilacdo dos dados existentes, de forma a traduzir os objetivos maiores
desta dissertacéo.

A dissertacdo € apresentada em oito capitul os, seguindo uma sequénciada- conceituacéo,
historicidade, legislacéo e politicas publicas, regulacdo na prestacdo dos servigos de saneamento,
casos de privatizacdo por concessdo aplicados em outros paises, avaliacdo da politica atual de
saneamento no Brasi| e, as consideracOes finais.

No segundo capitulo, é feita uma discussdo do conceito de saneamento e salde publica,
saneamento basico e saneamento ambiental. Uma abordagem do caréater impositivo da gestéo por
bacia hidrogréfica é realizada e, a definicéo de conceitos, classificacdo e parametros de utilizacdo
e monitoramento das aguas é realizado.

No terceiro capitulo, é feito um levantamento da ocupacéo urbana da cidade do Rio de
Janeiro e apresentacdo dos cendrios de gestdo dos servicos de agua e esgotos, divididos pelos
periodos que sistematizam os modelos em vigor da época, desde o periodo colonia - 1500, até a
atualidade. Uma discussdo das acOes relativas a politica do saneamento, é apresentada entdo, no
altimo periodo. Os cenédrios apresentados estdo formulados no @mbito da cidade do Rio de
Janeiro e do pais. Ainda neste capitulo € feita uma apresentacdo dos estudos e projetos ja
realizados para a Bacia da Baia de Guanabara, até o atual Programa de Despoluicéo da Baia de
Guanabara/PDBG.

No quarto capitulo, é abordada a legislacdo pertinente as areas do meio ambiente, recursos
hidricos e de saneamento. A apresentacdo da organizacdo institucional do saneamento €
realizada, tendo o enfoque das politicas nacionais, o regime da prestacéo do servico publico, a
discussdo sobre atitularidade e um compéndio dalegislacéo aplicavel as éreas correlatas.

No quinto capitulo é feita uma continuacdo da organizacdo institucional do setor
saneamento, abordando a questéo da regulacéo, natureza econdmica dos servigos de saneamento,

regime tarifério, outorga e cobranca pelo uso das éguas.



No sexto capitulo sdo apresentadas as experiéncias em gestdo privatizada aplicadas na
Argentina, Inglaterra e Pais de Gales e Franca.

No sétimo capitulo é feita uma discussdo sobre os fatores intervenientes a questdo da
politica atual do saneamento no pais.

Finalmente, no capitulo oitavo sdo apresentadas as consideracdes finais do estudo
realizado. Alguns aspectos sdo trazidos atona, e aluz de uma experiéncia profissional adquirida
como engenheira de saneamento ao longo dos anos.

Finalmente a dissertacdo € finalizada com a apresentacéo das referéncias bibliograficas.



2. BASES CONCEITUAIS DO SANEAMENTO, SAUDE PUBLICA E MEIO
AMBIENTE

Neste capitulo é feita uma abordagem dos conceitos de saneamento, salide-publica e do
meio ambiente. Uma sucinta citacdo do papel do saneamento na histéria da humanidade;
caracterizacdo de renomados pesquisadores dos setores e uma discussdo da terminologia
saneamento € realizada. Um retrospecto da politica ambiental € feita, salientando o papel do
saneamento como ferramenta na manutencdo de uma vida saudavel para as populacbes e na

gualidade do meio ambiente.

2.1 Bases do Saneamento e Satde Publica

O saneamento é abordado e entendido como: "um conjunto de barreiras interpostas entre
Sstemas e Ambiente. Barreiras que sio colocadas a saida de um Sstema para evitar a poluicéo
do Ambiente, e barreiras colocadas a entrada de Sistemas (individualmente = homem, coletivo =
comunidade ou fabrica, p. ex.). Com propésito de defender os Sstemas contra danos que |he
possam trazer elementos nocivos do Ambiente”. Ainda deverdo ser observados além dos aspectos
fisicos. "o humano, de mudanca de habitos, usos, costumes e conscientizacdo em torno do
problema” (CYNAMON apud COSTA, 1994, p. 15).

Em umaleitura de interface e em referéncia ao conceito de Cynamon, SALLES (1994, p.
1) apresenta que "esta defini¢éo se encontra diretamente relacionada com os setores saneamento
e saude, a partir da premissa que as acfes de saneamento fazem parte do corolario de acdes
para a salde e se constituem acao primaria de saude".

Corroborando para tais definicdes, COSTA (1994, p. 11) descreve que "0 saneamento,
entendido em seu sentido mais amplo, € uma intervencao fisica do homem no ambiente, visando
manter ou alterar o meio, de forma a evitar e controlar doencas, infecto-parasitarias ou ndo, e
propiciar o bem estar e conforto a populacao, refletindo diretamente na qualidade de vida das
pessoas. Interage assim, com as condicionantes sdcio-econdmicas-politicas-culturais dos povos.

E, portanto, uma ac&o de salide publica’.



O saneamento entdo, interfaceia com a &rea de salide e do meio ambiente e faz parte dado
desenvolvimento urbano. Em suas agdes e atividades constituem-se equipamentos e unidades que
promovem e asseguram o estado saudavel de vida.

Em sua definicdo de salde-publica, por sua vez, WINSLOW (apud HELLER &
REZENDE, 2002, p. 270), apresenta 0 saneamento como importante instrumento da salde
publica, "envolvendo um conjunto de medidas relacionadas a intervengdes no meio fisico em que
se destaca o papel da engenharia, visando a quebra dos elos da cadeia de transmissédo das
doencas. a salde publica € a ciéncia e a arte de prevenir a doenca, prolongar a vida e promover
a salde e a eficiéncia fisica e mental, através de esforcos organizados da comunidade no sentido
de realizar 0 saneamento do meio e o controle de doencas infecto-contagiosas, promover a
educacdo do individuo baseada no principio de higiene pessoal; organizar servicos médicos e de
enfermagem para o diagndstico precoce e tratamento preventivo das doencas, assim como
desenvolver a maquinaria social de modo a assegurar, a cada individuo na comunidade, um
padrao de vida adequado a manutencéo da satde."

S0 vérias as definicbes de saneamento, e as mesmas estdo mescladas com as acdes
politicas e culturais de cada sociedade ao longo do tempo. A questéo das interfaces e o contexto
histérico € exposto claramente por HELLER & REZENDE (2002, p. 269): "A histéria do
saneamento, N0 se esgota em S mesma e tampouco se explica por s mesma. S8o tantas as
interfaces da politica de saneamento, ao mesmo tempo a determinando e sendo por €ela
determinadas, que mostra-se quase obrigatério procurar enxergar o saneamento através da lente
dessas suas relacoes”.

CYNAMON (apud COSTA, 1994, p. 13) ressdta que no saneamento, "a sua
subordinacéo administrativa varia de pais para pais e mesmo no Brasil, de estado para estado.
Pode estar ligado a area da Saude, Interior, Viacdo e Obras, Municipalidades, Plangjamento,
Seguranca e Meio Ambiente". Em relagcdo aos setores em que 0 saneamento mais se relaciona
sd0: salde, transporte, agricultura, plangjamento territorial e urbanizacdo, exploracéo de energia
el étrica e controle da polui¢do ambiental. Por fim, COSTA (1994, p. 14) finaliza: "atualmente, as
principais areas com as quais 0 saneamento tem uma interface mais direta sdo as da salde, meio
ambiente e desenvol vimento urbano”.

SALLES (1997, p. 2) descreve que saneamento: "reflete e condiciona diretamente a
qualidade de vida, determinada historicamente por politicas de governo e aspectos socio-



econdmicos-culturais. Mantém interface com diversas outras politicas, notadamente a da satde,
a do meio ambiente e a do desenvolvimento urbano"

O termo saneamento basico, cunhado nos fins dos anos 50, ficou estabelecido para
atender apenas as acdes que envolviam 0 abastecimento de &gua e 0 esgotamento sanitério.
Surgiu devido, a dificuldade de articular todas as atividades inerentes a0 saneamento e suas
interfaces - politicas de salide, meio ambiente e desenvolvimento urbano, e também, face a
escassez de recursos na época.

COSTA E SILVA (apud COSTA, 1994, p. 14), apresenta que "0S recursos
governamentais para enfrentar os problemas de saneamento naquela oportunidade eram muito
restritos, e se tinha que estabelecer o que era basico para interferir no ambiente e obter os
melhores resultados. Ficou estabelecido que o basico era agua potavel e disposicao ordenada
dos excrementos'.

Conforme COSTA E SILVA (apud COSTA, 1994), durante o processo de criacdo da
Superintendéncia do Desenvolvimento do Nordeste - SUDENE, que foi criada em 1957 e, diante
da escassez de recursos, foram priorizadas acbes que trariam maiores beneficios para a salide
publica. A expressao saneamento basico foi entdo criada no primeiro periodo de plangjamento do
Nordeste, com o0s sistemas de agua e esgotos, do decorrer da década de 50, 60, a partir da
intervencéo da SUDENE.

Na década de 70, esse conceito foi sedimentado com o Plano Nacional de Saneamento -
PLANASA, criado em 1971, que delimitou como objeto, das politicas e do financiamento para o
setor de saneamento basi co.

Na verdade, historicamente, foi privilegiado o abastecimento de agua; o PLANASA
investiu 2/3 dos recursos neste componente (SALLES, 1997).

Mas, em meados dos anos 80, em decorréncia aos problemas sanitérios e ambientais
constatados nas cidades brasileiras e as criticas a0 modelo PLANASA, o conceito de saneamento
basico foi revisto, através de diversos profissionais do setor, dando uma maior abordagem e
requisitando a inclusdo de agcBes de meio ambiente e salide publica em sua conceituagcdo. Com a
entrada da agenda ambienta no cendrio politico, ainda na década de 80, o préprio setor
incorporou O termo saneamento ambiental. As atividades que tém sido definidas como de
saneamento ambiental compreendem: abastecimento de &gua, esgotamento sanitério, residuos
sdlidos, drenagem urbana e controle de vetores (SALLES, 1997).



Apesar da incorporacdo do componente ambiental a sua agenda, o0 setor saneamento "nao
conseguiu, na prética, articular em suas formulagdes politicas a integracéo destas acbes. O
abastecimento de agua e 0 esgotamento sanitario continuam a centralizar as atividades dos
profissionais e entidades que compdem o setor. Sequer uma interlocucdo com 0 movimento
ambientalista foi construida, revelando uma dificuldade de extrapolar a formacao corporativa
da engenharia sanitaria” (SALLES, 1997, p. 3).

Existem também, razdes histéricas para as dificuldades destas interfaces politicas com
outros setores.

Segundo HELLER & REZENDE (2002, p. 276): "a histéria do saneamento € parte de
um contexto mais amplo, que envolve a histéria das civilizages, em que cada povo apresenta
uma forma propria de se organizar visando a sobrevivéncia e ao desenvolvimento. Ao longo de
sua trajetoria histérica, o0 modo de vida do homem e a sua interferéncia no meio fisico,
objetivando ou ndo o controle das doencas, foram mais do que episodios histéricos, processos
continuos e evolutivos. Dessa maneira, os diversos estdgios que marcaram a evolucdo do
conhecimento acerca da relacdo saneamento-salde tiveram importancia variada na orientacao
das acles, e seu confronto com o caréter de realizacdo destas facilita a compreensdo dos
principais aspectos envolvidos na questao".

Ao se andlisar os habitos e costumes das civilizagdes antigas e das ocidentais anteriores a
descoberta dos microorganismos, constata-se a existéncia de uma visdo, mesmo que, de forma
intuitiva, darelacdo saneamento-salide associada a religiosidade.

RODRIGUES DA SILVA (1998, p. 31) apresenta a citagdo: "Os gregos possuiam
preocupacdes sanitarias comprovadas pelo suprimento de agua e a eliminacdo de esgotos. Na
Grécia, as obras hidraulicas seriam realizadas ndo somente por interesses estéticos ou
religiosos, mas também pela necessidade evidente de suprimento de agua, conjugando-se assim
duas funcBes - o culto e a funcionalidade. Além disso, ao evocar 0s deuses e 0s mitos, a
populacao era induzida a executar as obras de grande porte.”

A &gua pura ou a gua purificada, eram utilizadas dentro da relacéo saneamento-salide,
assim como o afastamento dos dejetos de seu convivio.

Provavelmente, a ocorréncia de maus odores foi a causa direta que conduziu o homem a
associacdo de salubridade. "A propagacdo de doencas, através dos odores provenientes da
matéria organica em decomposicao, foi sendo difundida entre os povos no mundo antigo,



chegando a teorizacdo na Grécia, pelo Corpo Hipocrético, e seguida pelos romanos em suas
obras de engenharia sanitaria” (HELLER & REZENDE, 2002, p. 276).

No entanto, na idade média, ocorreu um retrocesso enorme na relacéo saneamento-salde,
tanto no que diz respeito ao bastecimento de agua quanto ao esgotamento sanit&rio COSTA
(1994). A prioridade era a seguranca em meio a barbarie reinante. Foi um periodo marcado pelo
elevado nimero de mortes e epidemias e combates.

Novos padrdes de saneamento foram introduzidos com a riqueza mercantil dos Estados
Nacionais Absolutistas e 0 surgimento da burguesia, como 0 desenvolvimento de técnicas e
disciplinas associadas aos problemas que envolviam a populacdo. O crescimento das cidades
neste periodo, propiciou 0 aparecimento das epidemias, que significariam grandes perdas para a
burguesia mercantil (HELLER & REZENDE, 2002).

Conforme COSTA (1994, p. 23), as epidemias se mantiveram no periodo inicia da
Revolucéo Industrial. "ocorreu um fluxo muito grande da populacdo rural para as cidades,
levando ao surgimento de numerosos aglomerados urbanos, nos quais as condicdes de vida dos
trabalhadores eram bastante precarias'. A auséncia de efetivo sistema de abastecimento de dgua
levava a ocorréncia com frequéncia, de inimeras epidemias.

Porém, em paralelo, a Revolucdo Industrial trouxe grande avanco tecnoldgico, dando
impulso ao desenvolvimento do saneamento no Ocidente, sobretudo na Europa (M CJUNKIN
apud COSTA,1994), "quando passou a ser encarado como aliado do sistema produtivo,
garantindo a manutencéo da salde do trabalhador” (HELLER & REZENDE, 2002, p. 277).

Muitas inovagdes ocorreram neste periodo, proporcionando melhor qualidade e maior
quantidade de agua tratada e distribuida. Algumas das tecnologias introduzidas neste periodo
(AZEVEDO NETTO apud COSTA, 1994):

« fabricagdo de tubos de ferro fundido na Franca (1664);

* suaintroducdo nalnglaterra (1746);

* uso do sulfato de aluminio na Inglaterra para a melhoria da qualidade das &guas (1767);
* descoberta do cloro na Suécia (1774);

 construcdo do primeiro filtro lento na Escocia (1804);

* primeiragrande estacdo de tratamento em Paris (1806);

 construcdo de filtro lento em Londres (1827);

 aplicacdo do cloro para oxidacéo da matéria organica da agua (1830).



No Brasil, algumas dessas tecnologias foram incorporadas sem um hiato muito longo em
relacdo as suas descobertas na Europa (COSTA, 1994).

A ameaca a0 sistema de producdo pelas ocorréncias constantes de epidemias incentivou as
reformas sanitérias e o desenvolvimento cientifico em véarios paises capitalistas, como a
Inglaterra, Franga, Alemanha e os Estados Unidos, que investiram intensamente em saneamento e
salde, conseguindo, assim, estabelecer a universalizacdo dos servicos (HELLER & REZENDE,
2002).

Por um ponto de vista econdmico e, segundo SINGER (apud HELLER & REZENDE,
2002, p. 277) em 1980, analisa "o mercado interno - proveniente das demandas por mercadorias
e servicos, dos quais fazem parte o0s servicos de saneamento - CoOmo uma espécie de termémetro
do mercado externo, vindo a se desenvolver como suporte para este Ultimo".

Considerando que "nos paises capitalistas dominantes, da época, o0 mercado interno - e
todos os seus componentes - foi desenvolvido na mesma proporgdo que O EexXpressivo
desenvolvimento do mercado externo”, pode-se entdo considerar que "estando O processo
econdmico assentado nos sistemas de mercado externo, de mercado interno e de subsisténcia,
provém dai uma explicacdo adequada para o desenvolvimento das acdes sanitérias nos paises
desenvolvidos. Por outro lado, e pela mesma razdo, nos paises subdesenvolvidos a realidade é
oposta a dos paises desenvolvidos' (HELLER & REZENDE, 2002, p. 277).

Como reflexo do desenvolvimento de agBes sanitérias na Europa, a questdo saneamento-

salide no Brasil pode ser formulada sob forma de sintese sicio-econdmico-cultural 2

e Tendo como cendrio, uma intensa miscigenacdo étnico-cultural, o periodo colonia brasi-
leiro apresentou que os cuidados relacionados a manutencdo da salubridade do meio
partiam, na maioria das vezes, dainiciativa individual, revelando uma intensa participacéo
de cada etnia no contexto global. Vae ressatar que, com o0 uso de agua pura para o
consumo e higiene pessoal, aém do destino de um lugar especifico para a realizacdo de
suas necessidades fisiologicas e disposicdo do lixo produzido, os povos indigenas
brasileiros imprimiram uma forte expressao na formacéo da cultura e identidade sanitaria

brasileiras.

21 O texto a seguir, esta referenciado nos dados disponiveisem HEL LER & REZENDE (2002)
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No decorrer dos seculos XV1 e XVII, o Brasil - uma colénia tipica de exploracdo - ndo foi
palco de acOes que visassem beneficiar as coletividades. O modo de vida dos habitantes
vindos para a colonia era caracterizada pela "precariedade, provisoriedade e
transitoriedade’ (NOVAIS. In: MELLO E SOUZA apud HELLER & REZENDE,
2002, p. 278). O cardter meramente de ocupacdo e de extrativismo visando atender ao
mercado externo e a subsisténcia, foram aténica da colonizagao portuguesa. Assim, a salde
e 0 saneamento ndo aconteceram na colonizacdo, porém, considerando a imensiddo do
territério brasileiro e a sua grande disponibilidade de recursos naturais, ndo resultou em

mai ores problemas sanitérios e ambientais.

No século XVIII, periodo do Brasil escravista, o descaso para com aimportancia da relacéo
saneamento-saude pode ser observada no tratamento dispensado a forca de trabalho
escrava, principal geradora de riguezas no pais. Os escravos ndo usufruiam de ambientes
salubres e a auséncia de sapatos era uma condicéo para diferencia-los dos negros libertos.
Como eram eles que realizavam todas as atividades bracgais, também representavam o
agente sanit&rio, ao cuidar da provisdo de &gua e da destinacdo dos dejetos. Com a
descoberta de ouro no Brasil, a colénia foi adquirindo contornos mais nitidos de
povoamento, a partir da demanda por um mercado interno, 0 que promoveu importantes
mudancas estruturai s na sociedade que, até entdo, ndo se constituia em uma nacao.

A partir do século XIX, a potencialidade do mercado brasileiro estimulou o imperialismo
britanico, segundo a Revolucéo Industrial, viabilizando as mudangas estruturais que deram
NoVos rumos ao sistema de producédo. O novo sistema capitalista precisava de mais adeptos
e a ex-colbnia portuguesa congtituia alvo fécil para os ingleses. Nesse contexto,
aconteceram a abolicdo da escravatura, a proclamacdo da republica e a imigracéo
estrangeira, fatos conduzidos de acordo com o interesse das oligarquias dominantes em
consonancia com o capitalismo externo. O processo de consolidacdo do mercado interno
brasileiro teve ampla participacdo dos ingleses, sendo estes os primeiros a constituirem, a
partir de meados do século XIX, companhias prestadoras de servigos de saneamento que

beneficiavam somente agueles que podiam pagar pelos servicos.
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¢ Com o desenvolvimento obtido no Brasil nos séculos XIX e XX, a relacdo saneamento-
salide pode ser abordada de duas maneiras distintas: a partir da visdo de um Brasil dindmico
e rico, alvo de melhorias e de investimentos, notadamente nos grandes centros e, de um
Brasil pobre, representado pela grande maioria da populacdo, sistematicamente excluida

dos beneficios relacionados as politicas publicas.

« Em paraléeo as epidemias ocorridas na Europa, aqui no Brasil, as epidemias generalizadas
ocorriam nas principais cidades do pais, e as doencas endémicas>? atingiram milhares de
brasileiros nos "sertdes’ no final do século XIX e inicio do século XX. Ta constatacdo
despertou nas elites, a consciéncia da interdependéncia sanitaria causada pela doenca. Este
fato, adliado as divisas geradas pelo café, conferiu nova dindmica ao processo de
centralizacdo do poder publico, com vistas a atuacdo integrada em todo o territorio

brasileiro.

* A titularidade dos servicos, atribuida aos municipios, foi consolidada na Carta Constitu-
ciona de 1934. Todavia, o papel do Estado na realizacdo de politicas publicas foi sendo
ampliado, caracterizando um instrumento de legitimac&o do poder na ditadura populista de
Vargas e no regime democrético populista subseqiiente. Durante esta fase, varios 6rgéos
federais com atribuicbes sanitérias estiveram presentes no cen&io nacional,

predominantemente nas capitais e nas cidades mais prosperas.

e O problema das secas no Nordeste, bem como o desenvolvimento da Amazonia, foram
alvo de programas especificos visando reduzir o éxodo rural. Contudo, os investimentos
macicos na industrializacdo do pais - leia-se nas regides Sudeste e Sul - apresentavam-se
como uma nova chance aos excluidos que ndo cessavam de migrar para as cidades, o que

Vel 0 aprovocar a superacdo da populacdo rural pela urbana na década de 1960.

» As acOes de saneamento passaram entdo a ser vistas, como um instrumento que viabilizaria
o desenvolvimento econdmico, notadamente a partir da Il Guerra Mundial, quando os
interesses norte-americanos estiveram presentes na formulagdo de programas de
desenvolvimento para as regides potencialmente produtoras da matéria-prima utilizada pela

22 endemia - doenca que se repete em populagao e /ou regizo especificas
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indUstria bélica. Embora tenham tido abrangéncia limitada, tais intervencdes forcaram a
uma nova concepgdo dos servicos de saneamento, determinando um caréter economicista,

voltado para o atendimento dos interesses do grande capital.

» Implantou-se o0 conceito da auto-sustentacdo tarifaria, que dinamizou uma nova realidade
para 0 saneamento, e o0 setor, dentro dessa perspectiva, passou a conquistar vida prépria. A
bifurcacdo entre o saneamento - que se firmava com uma politica prépria, e a sallde - cada
vez mais voltada para o assistencialismo, ampliou-se progressivamente. O saneamento
alcou vbo através do PLANASA, com investimentos até entdo nunca realizados. Tal
modelo determinou a predominéancia da gestéo dos servigos pelas Companhias Estaduais de
Saneamento Bésico - CESB's, em funcéo da imposicdo dos agentes financiadores para a
liberac&o dos recursos e do abastecimento de agua, 0 que contribuiu para a segmentacdo do
setor.

» Além disso, foram privilegiadas as populagdes urbanas e as regides economicamente mais
dindmicas, mantendo-se a mesma postura adotada historicamente ao longo da trajetéria do
desenvolvimento das politicas publicas no brasil. O setor de salde, por sua vez, perdeu

grande parte de suas agdes preventivas.

* A criacdo em 1942 do Servico Especia da Salde Publica - SESP, marcou fortemente a
cultura sanitaria do Brasil. Transformada na Fundagdo SESP, que foi extinta em 1990, |he
sucedeu no Ministério da Salde, a Fundagdo Nacional de Salde - FUNASA, que continua
atuando de forma descentralizada na area de saneamento, inclusive assistindo a cerca de

400 Servicos Autdnomos de Agua e Esgoto - SAAE's distribuidos pelo pais.

2.2 Pensamento Ambientalista
Na década de 70, a preocupacdo relacionada aos problemas ambientais devido ao
crescimento da populacéo e das atividades econdmicas desfraldaram a nogdo de que "a poluicéo

e os residuos estédo associados a ineficiéncia e de que ineficiéncia se paga". O processo de
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conscientizacdo onde "as técnicas de analise e quantificacdo dos impactos se iniciou, levando ao
conceito da sustentabilidade: econdmica, social e ambiental” (FERRAO, 2000, p. 1).

Em 16 de junho de 1972, em Estocolmo, foi promovida pelas Nacbes Unidas, uma
conferéncia sobre o tema "Human Environment”, com a presenca de 119 paises e 400
organizagbes ndo governamentais, onde ficou clara a posicdo entre os paises do Norte que
defendiam a necessidade de se estabelecer uma gestdo dos recursos naturais e de poluicdo, a
nivel global e os paises do Sul, para 0s quais a preocupacdo ainda se constituia um problema
inexistente.

Desta reuni&o se originou a "Declaracdo de Estocolmao”, com 26 artigos que fazem parte
da Constituicéo das Nacbes Unidas. Este foi 0 marco conceitual da defesa dos recursos naturais
visando a manutencdo das condic¢des minimas de qualidade de vida do homem contemporaneo.

No decorrer dos anos, varios outros eventos e diretrizes foram discutidos e tomadas dando
prosseguimento a este segmento, sendo que, em 1992, foi realizada no Brasil, a Conferéncia Rio -
92/Unced - 92.

Este evento veio a consolidar o processo de reorientacéo politico-brasileira para posicoes
mais de acordo com a dindmica do sistema mundial - desenvolvimento sustentével, inserindo o
ambientalismo brasileiro num processo internacional de "networking” e alargou o debate politico
- ideol 6gico que tinha sido ainda pouco impactado pela queda do muro de Berlim.

Como resultado principal e documental deste evento, pode-se enfatizar a formulagéo da
Declaracdo do Rio de Janeiro sobre Meio Ambiente e Desenvolvimento - Agenda 21/A Agenda
para Mudanca, que constitui um plano de acéo para o desenvolvimento sustentavel com medidas
concretas no ambito financeiro, tecnol6gico e de aplicacao.

Significou uma evolugéo do marco conceitual da Declaragéo de Estocolmo, ressaltando a
importancia da participacdo dos individuos na alteracdo dos paradigmas atuais e desenvolve o0s
principios gue devem ser incluidos no espirito da legislacdo de cada pais, para promover acoes
concretas rumo a um desenvolvimento sustentavel.

O conceito de sustentabilidade esta associado a utilizagdo de recursos escassos, 0s quais
importa classificar (FERRAO, 2000):

* Recursos materiais, ou produtos primarios, 0s quais extraimos da natureza;
 Capacidade de assimilacdo natural, a qual nos permite, produzir residuos de umaforma as-

similavel pela natureza;
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* Servigos, que podem subdividir-se em servicos de suporte a vida, como aregeneracéo do
oxigénio da atmosfera, a regulacdo da temperatura naterra ou a diversidade dafauna e da
flora, e servigos de lazer, como a estética de uma paisagem.

Um sistema que consome recursos naturais a uma taxa superior a da sua reposicéo no seu
espaco geofisico, ou que emite poluentes a uma taxa superior a capacidade de assimilacdo
natural, ndo assegura 0 desenvolvimento sustentavel. Pode-se nesta situacdo afirmar que este
sistema estaria a "importar sustentabilidade" de outros que a exportariam. Esta nogdo serve para
exemplificar a importancia da quantificacdo e contabilizacdo de parametros de desempenho dos
sistemas econdmicos naturais (FERRAO, 2000).

Em termos praticos e em relaco ao assunto servicos de saneamento pode-se elencar 0s
principais itens:

» Promocao da Salide e 0 Saneamento - garantia da qualidade da agua para prevencdo de
doencas, tratamento adequado do lixo evitando contaminagdo do solo e das &guas e

estabel ecendo um tratamento dos esgotos sanitarios.

* Protecdo e Conservagio dos Mananciais e das Aguas - a protegio dos mananciais tem como
objetivo preservar 0s cursos de agua, proteger amata ciliar e garantir o uso multiplo das
pOSSiVel's represas.

Atualmente a Agenda 21 se desenvolve em discussdes e formatagdo nos ambitos
municipal e estadual.
Os servigos de agua e esgoto municipais e estaduais devem estar em consonancia e dispor

dos elementos e diretrizes assim previstos e estabel ecidos pela Agenda.

2.3 Gestdo Ambiental de Bacias Hidr ogr éficas e o Desenvolvimento dos Recur sos Hidricos

A Gestdo Ambiental por bacia hidrogréfica, € um conceito de gestdo cooperativa pautada

na articulacdo dos diferentes agentes intervenientes na bacia: usuarios (industrias e
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agroindustrias, empresas de energia elétrica, empresas de saneamento, produtores agricolas, etc.),
Estados, Municipios, Agéncias e Comités de Bacias, entidades civis.

A politica e a gestdo ambiental tém sofrido nos Ultimos trinta anos diversas
transformac0es. novos conceitos, Novos instrumentos, NOVoS arranjos institucionais € novos
atores entraram ou encontram-se em via de inser¢éo no cenario nacional e internacional.

De um enfoque preponderantemente corretivo na década de 70, a politica ambiental
direcionou-se, principamente apds a promulgacdo da Lei 6.938/81 que instituiu a PNMA -
Politica Nacional do Meio Ambiental - Federal e o SISNAMA - Sistema Naciona do Meio
Ambiente e em particular a partir da Resolugdo CONAMA 001/86 - Conselho Nacional do Meio
Ambiente, para um enfoque preventivo na década de 80 e, finamente, para um enfoque que
poderia ser denominado integrador na década de 90 (M AGRINI, 2000).

Esta ¢tica integradora manifesta-se através da crescente incorporacdo do conceito de
desenvolvimento sustentavel tanto a nivel da politica ambiental publica como da estratégia de
atuacdo das empresas e dos setores produtivos que passaram a integrar a componente ambiental
nd mais como um exclusivo fator de custos, mas como um elemento de oportunidade de
mercado. A publicacéo da série de normas SO 14000 relativas a Sistema de Gestdo Ambiental e
Auditoria Ambiental no Brasil e sua ado¢&o por parte de um ja expressivo nimero de empresas
brasileiras constituem um importante indicador desta mudanca.

Os conceitos de gestéo e de plangamento integrado, no ambito da politica ambiental,
foram se consolidando manifestando-se através de uma série de iniciativas que, em linhas gerais.
reforcaram a componente local da dindmica de atuacdo em campo ambiental, reforcaram os
aspectos de participacdo e negociagcdo entre os atores envolvidos, redirecionaram-se para uma
maior integracéo dos instrumentos de comando e controle estabelecidos pela PNMA (padrdes de
gualidade, licenciamento, educacdo ambiental, zoneamento ambiental, sistema de unidades de
conservacao, etc.), reforcaram o uso de instrumentos econdmicos, €etc.

A Le 9.433/97 espelha este novo contexto na medida em que, ao legislar sobre o
Gerenciamento de Recursos Hidricos, introduz esta nova visdo da politica e da gestéo ambiental,
definindo a bacia hidrografica como unidade de plangamento e introduzindo uma série de
mudangcas ao nivel institucional e de atuacéo.

A edicdo da Lei 9.433/97 que ingtitui a Politica Nacional de Recursos Hidricos e do
Sistema Nacional de Gerenciamento de Recursos Hidricos, e que, nitidamente, procura instituir

mecanismos na mesma direcdo dos pontos tidos como de convergéncia nas discussdes do setor de
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saneamento (participagdo social, descentralizagdo, coordenacao/integracdo de agdes), contudo, o
referido normativo, € omisso quanto a integracao/participacéo do setor de saneamento basico,
ainda que se preocupe com a gestéo dos recursos hidricos.

Assim, a Le 9.433/97 ao ingtituir o principio de bacias hidrogréficas como unidade
geogréfica do plangiamento a acdo, bem como ao definir as competéncias dos novos atores
envolvidos no processo de gestdo descentralizadas dos recursos hidricos, acabou por gerar uma
série de conflitos com as instancias descentralizadas Estaduais e Municipais no que concerne as
competéncias de legisar e agir, demonstrando as dificuldades reais de se dar efetividade as
convergéncias desgjadas (SETTA, 2003).

Mais adiante no item 4. Legislacdo e Politicas Publicas (sub-item 4.2), esta questdo sera
novamente apresentada e discutida.

HESPANHOL (et a., 2000), descreve o histérico do desenvolvimento dos recursos
hidricos em paises desenvolvidos como os em desenvolvimento, dando énfase ao Brasil.

No QUADRO 2.1 tem-se um resumo historico da gestdo de recursos hidricos nos paises
desenvolvidos e no Brasil.

QUADRO 2.1 - Visdo histérica da gestéo de recursos hidricos nos paises
desenvolvidos e no Brasil (adaptado de TUCCI apud HESPANHOL et a., 2000)

Periodo Paises Desenvolvidos Brasil
1945 - 60 » Uso dos recursos hidricos, abastecimento, * Inventério dos recursos hidricos
navegacao, hidroeletricidade, etc. * Inicio dos empreendimentos
Fasede * Qualidade da d&gua dos rios hidrelétricos e projetos de grande
engenharia » Medidas estruturais de controle das enchentes sistemas
com pouca
conservagao
1960 - 70 « Controle de efluentes * Inicio da construcéo de grandes
» Medidas ndo estruturais para enchentes empreendimentos hidrelétricos
Inicio da * Legidiagdo para qualidade da dgua dos rios * Deterioracdo da qualidade da
pressao agua derios e lagos proximos a
ambiental centros urbanos
1970 - 1980 + Usos mdiltiplos « Enfase em hidrelétricas e
« Contaminagdo de aquiferos abastecimento de agua
* Deterioracéo ambiental de grandes &reas * Inicio da pressao ambiental
Controle metropolitanas * Deterioracdo da qualidade da
ambiental « Controle nafonte de drenagem urbana agua dos rios devido ao aumento
« Controle da polui¢cdo doméstica e industrial da producéo industrial e
* Legislag@o ambiental concentragdo urbana
1980 - 90 * Impactos Climaticos Globais * Redugdo do investimento em
* Preocupacéo com conservagdo das florestas hidrel étricas devido afatade
* Prevencdo de desastres empréstimos internacionais
Interagbesdo |  Fontes pontuais e ndo pontuais de poluigéo rural » Piora das condi¢des urbanas:
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Ambiente « Controle dos impactos da urbanizacdo sobre o enchentes, qualidade da dgua
Global ambiente * Fortes impactos das secas do
« Contaminagdo de aquiferos Nordeste
» Aumento de investimentos em
irrigacéo
* Legislacdo ambiental
1990 - 2000 * Desenvolvimento Sustentavel * Legislagdo de recursos hidricos

Desenvolvimen

« Aumento do conhecimento sobre o comportamento
ambiental causado pelas atividades humanas

« Controle ambiental das grandes metrépoles

* Pressdo para controle da emissdo de gases,
preservacéo da camada de 0z6nio

* Investimento no controle
sanitario das grandes cidades

» Aumento do impacto das
enchentes urbanas

* Programas de conservacéo dos

-to Sustentavel | ¢ Controle da contaminacdo dos aquiferos de fontes biomas nacionais. Amazonia,
ndo-pontuais Pantanal, Cerrado e Costeiro
* Inicio da privatizagéo dos
servicos de energia e saneamento
« Desenvolvimento da Visi Mundial daAgua » Avancar o desenvolvimento dos
» Uso integrado dos Recursos Hidricos aspectos institucionais da agua
2000 - 2 » Melhora da qualidade da agua das fontes ndo- * Privatizagdo do setor energético
| pontuais: rural e urbana » Aumento de usinas térmicas para
* Busca de solucdo para os conflitos transfronteiricos | producdo de energia
« Desenvolvimento do gerenciamento dos recursos * Privatizagcdo do setor de
hidricos dentro de bases sustentéveis saneamento
Enfase na 4gua » Aumentar a disponibilidade de
agua no Nordeste

* Desenvolvimento de Planos de
Drenagem Urbana para as cidades

2.4 Conceituacao, Classificacio e Par ametr os de M onitoramento para o Uso das Aguas

Na consideracéo de que 0 objeto maior da dissertacéo é sobre 0s servicos de saneamento e
que a gestdo das aguas - provenientes de corpos hidricos/mananciais ou residuérias € o objeto
elementar da questéo, a seguir € abordada de uma forma sucinta, o conceito do uso da &gua e dos

parametros utilizados no seu monitoramento.

A &gua é um elemento indispensavel aos seres vivos, sendo fonte de vida e de
desenvolvimento. A idéia da maioria da populacdo € que a &gua é um bem infinitamente
abundante e, por isso, hdo a economizam e muito menos se preocupam com a sua conservacao e

qualidade, supondo que havera uma renovacdo natural e que os recursos hidricos tém capacidade

auto depurativa por si s0. (LUCARINY/, 2000).

A é&gua encontra-se na natureza, sob a forma liquida, gasosa e sdlida. A precipitacéo e

retorno da agua a atmosfera constituem o ciclo hidroldgico natural.
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O ciclo hidrol6gico depura a é&gua servida, mediante processos fisicos (filtracdo e
destilacdo), quimicos (oxi-reducdo, precipitacdo), fisico-quimicos (troca ibnica) e bioldgicos
(aerdbios, anaerdbios).

O conhecimento dessas interaces e das suas consequéncias na agua é de grande auxilio
nos monitoramentos das aguas subterraneas e superficiais.

O préprio ciclo hidrolégico acrescenta as aguas superficiais e subterrdneas impurezas que
poderiam ser classificadas como naturais. Sdo naturais as particulas de solo arrastadas por umrio,
as algas que se proliferam nas &guas tanto doces quanto salgadas, os sais minerais solubilizados
pelas &guas gque atravessam rochas. S0 antropicas as poluicfes geradas pela mineracdo, pela
fertilizagdo agricola, pelasindistrias, pelo lixo urbano e pelos esgotos domésticos.

A &gua poluida, de acordo com a legislacdo, sb pode ser usada para a navegacao, e, aém
de ndo ter outra utilidade, veicula diversos tipos de doencas, como colera, hepatite, diarréia,
poliomielite, leptospirose, entre outras.

A &gua, além dos usos direto, tem grande importancia econdmica, ja que é fundamental na
agricultura e indistria., além da geracéo de energia elétrica.

Pode-se concluir, pela importancia do saneamento basico, incluindo-se fornecimento de
agua tratada, coleta e tratamento de esgoto, coleta e destino adequado ao lixo, a valorizagdo da
agua como bem indispensavel a salde.

Além das necessidades sanitérias, existe ainda a do tratamento das &guas residuérias
provenientes das industrias, sem o0 qual certamente o uso das aguas dos corpos hidricos se torna
onerosa ou até mesmo impraticavel.

Existem alguns diplomas legais sobre qualidade de agua, sendo que, o que objetiva a
classificagdo das aguas do territério nacional, segundo usos preponderantes e verificacdo de suas
condicdes, € a Resolugio CONAMA n° 20 de 18 de junho de 1986. Esta Resolugdo, serd

novamente exposta no sub-item 4.3.1.

Principais par@metros aplicaveis para o monitoramento de &guas - Corpos Hidricos:

pH - potencial Hidrogenidnico

Temperatura

OD - Oxigénio Dissolvido
Turbidez e Materia Particulado em Suspensao

18



Cor

Salinidade

Oleos e Graxas

Detergentes

DBO - Demanda Bioguimica de Oxigénio e DQO - Demanda Quimica de Oxigénio
Coliformes Fecais e Totais

Metais Pesados; principais. cadmio, chumbo e zinco

Elementos Nutrientes; principais. Nitrogénio e Fosforo

Principais parémetros utilizados para agua no abastecimento de &gua - consumo

domeéstico:

A Portaria 1.469 de 2000 — Ministério da Sallde estabelece os valores de parametros de

qualidade de &gua na rede de distribui¢do (padrdes de potabilidade da &gua):

Cloro residual — Limite minimo > 0,2mg/L
Sendo o limite méximo de 2 mg/L. Valores acima deste limite, sdo
prejudiciais a salide humana

Coliforme Feca — ausente

Coliforme Total - < 5% do total da amostragem

pH - faixaoperaciona 6,0-95
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3. CENARIOSDO DESENVOLVIMENTO DO SANEAMENTO NO BRASIL E NORIO
DE JANEIRO - DO DESCOBRIMENTO A FASE ATUAL

Para uma melhor compreensdo das politicas de saneamento adotadas, foram estudados
aspectos histéricos, financeiros e das politicas publicas, voltados ao setor saneamento

Neste sentido, buscou-se apresentar de forma sucinta, 0 processo de ocupacdo urbana da
cidade do Rio de Janeiro e descricéo cronoldgica dos modelos de gestdo dos servicos de agua e

esgotos nos cenarios nacional e da cidade do Rio de Janeiro.

3.1 Aspectosda Ocupacdo Urbana

Na evolucdo do Rio de Janeiro, desde o pequeno arraial no morro do Castelo, até o stibito
desenvolvimento no século imperial, identifica-se uma tendéncia por um determinismo natural,
que na argumentacdo de LAMEGO (1964), seriam 0s impositivos geogréficos, os quais atrairam
conquistadores e imigrantes para uma baia excepcional, cavada em zona estratégica e
apresentando fatores agregadores das inter-rel agdes econdmicas e politicas do Brasil meridional.

Para os 50.000 habitantes do Rio aglomerados em pegquena superficie ao comecgar o seculo
XIX, o problema dos transportes urbanos era secundério. A besta ou o cavalo resolviam a
situacdo dos remediados e, numerosamente seges, cabriolés e traquitanas de uso particular ou
cocheiras de aluguel atendiam a gente de recursos.

A cidade comega porém rapidamente a se expandir pelos suburbios e, em 1817, surgem
as primeiras diligéncias que vao a S&o Cristovao e a Santa Cruz.

O verdadeiro sistema de transportes coletivos, entretanto, somente aparece dois decénios
depois. Em 1838 inauguram-se os primeiros énibus a cavalo para Sdo Cristévao, Engenho Velho
e Botafogo, estendendo-se em 1842 as linhas para Laranjeiras, Andarai Pequeno, Rio Comprido e
rua Nova do Imperador — Mariz e Barros.

O final do século XIX é aplicada a politica higienista, caracterizada pela derrubada dos
morros, com consequente aterro dos alagadicos, alargamento das ruas, criacdo de cemitérios,
derrubada dos corticos, ocupacdo da zona Sul. E nesse periodo que ocorre o surgimento das

primeiras favelas.
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Em 1868, roda o primeiro bonde de tragdo animal da rua do Ouvidor ao largo do
Machado, e em 1892, o primeiro elétrico para o Flamengo.

Ja existindo desde 1852 a primeira estrada de ferro de Mauéa a Raiz da Serra de Petrépoalis,
em 1858, a Pedro Il inaugura a sua primeira linha até Queimados. Em 1883, trafegam os
primeiros trens da Rio D'Ouro e em 1886 os da L eopoldina.

As primeiras licengas para automoveis sdo concedidas em 1903, e o primeiro auto-6nibus
em 1908, e eletrificam-se finalmente em 1937 os trens de suburbios da Central (EFCB).

A primeira barca de vapor para Niteréi navegou em 1835, a primeira linha de barcos para
a Franca em 1843, o primeiro selo postal que circulou neste mesmo ano, o telégrafo inaugurado
em 1854, o cabo submarino em 1873, o telefone em 1877, o servico de esgotos em 1866. A
iluminacdo a gés subgtitui os candieiros a azeite de peixe em 1854 e em 1884 se inaugura a luz
elétrica em Vila Isabel, compreendemos a extraordindria evolucéo da vida carioca no periodo
imperial.

Pode-se considerar que o Rio de Janeiro no século X1X, sofreu a transformacéo de cidade
colonia a cidade capitalista.

O Rio de Janeiro no inicio do século XX, apresenta as novas contradicdes do espaco,
prosseguindo através da republica com as enormes obras de remodelacdo e saneamento —
reformas urbanas, de Pereira Passos, Osvaldo Cruz, Paulo de Frontin, Carlos Sampaio e Henrique
Dodsworth, continuadores em escala gigantesca da urbanizag&o sistematizada pelos vice-reis,
veremos que, nos Ultimos cem anos habitos e costumes, desegjos e tendéncias, o pensar e o sentir
da coletividade, tudo se modificou ao contato da Cultura. Acelerada pela técnica, pela ciéncia e
pelas artes, a evolucéo passa arevolucdo (ABREU, 1987).

Pereira Passos (prefeito Bota Abaixo) 1902-1906, caracterizado pelo surgimento dos
suburbios em consequiéncia das reformas no centro da cidade, representa um momento de corte
fundamental na relagdo entre Estado e Urbano. Até entdo, essa relacdo havia sido indireta,
limitando-se 0 Estado a regular, controlar, estimular ou proibir iniciativas que partiam
exclusivamente da esfera privada, que se constituia assim na mola mestra de crescimento da
cidade. A intervencdo direta do Estado sobre o Urbano — caracterizada pela Reforma Passos —
ndo s6 modificou definitivamente relacdo, como aterou substanciamente o padréo de
evolucdo urbana que seria seguido pela cidade no século XX.

Num primeiro momento, a intervencdo direta do Estado sobre o Urbano levou a

transformacéo acelerada da forma da cidade, tanto em termos da aparéncia (morfologia urbana)
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como de contetido (separacdo de usos e de classes sociais ho espaco). A longo prazo, entretanto,
as consequéncias foram ainda maiores. Com efeito, atuando diretamente sobre um espago cada
vez mais dividido entre bairros burgueses e bairros proletarios, e privilegiando apenas os
primeiros na dotacdo de seus recursos, 0 Estado velo a acelerar 0 processo de estratificacao
espacial que ja era caracteristico da cidade desde o século XIX, contribuindo assim para a
consolidacéo de uma estrutura nicleo/periferia que perdura até hoje.

O modelo do Rio, que se estratificou no século XX, tende a ser o de uma metrépole de
nucleo hipertrofiado, concentrador da maioria da renda e dos recursos urbanisticos disponiveis,
cercado por estratos urbanos periféricos cada vez mais carentes de servicos e de infra-estrutura a
medida em que se afastam do nicleo, e servindo de moradia e de local de exercicio de algumas
outras atividades as grandes massas de populacdo de baixa renda (ABREU, 1987).

Apesar de serem mencionadas apenas tendéncias, o0 raciocinio ndo € embasado em
teorizacOes abstratas. Ha dados que comprovam a situacéo descrita. Ndo é demais insistir em que
ndo se deve estranhar tal identificacdo de &rea metropolitana, que s6 é assim por refletir, de forma
extrema, toda a estratificacdo inerente ao atual sistema politico-econémico brasileiro. A descricdo
serve, ainda que com adaptactes as especificidades locais, a Belo Horizonte, Porto Alegre, Recife
ou qualquer outra de nossas areas metropolitanas, com excecdo talvez da de Séo Paulo.

No Rio, as classes mais dtas se concentram no nucleo, em solugdes de elevadas
densidades, e os recursos aplicaveis em bens urbanisticos sdo raros:. em varios casos, a infra-
estrutura ndo se renova ha trinta ou cingtienta anos. A solucdo foi amontoar os ricos em torno
destes bens para que pudessem desfruté-los ao maximo, e impedir a entrada dos pobres no nucleo
(do que se encarregou a empresa privada, através da especulacdo imobiliéria): ou expulsélos
para fora dele (do que se encarregam certos planos e instituicdes de governo), sem preocupagao
pela sua necessidade de acesso fécil ao mercado de trabalho, que em sua maioria permaneceu
localizado no centro ou em suas cercanias.

A antiga situagcdo em que o nicleo se via separado de suas periferias e do seu territério,
com a divisio da Regid Metropolitana em dois estados™!, contribuiu ainda para reforcar

sobremaneira a dicotomia nucleo/periferia. A cidade do Rio de Janeiro, e mais especificamente o

1 em 1974, foi promulgada a Lei Complementar n° 20, que além de criar a Regi&o Metropolitana do Rio de Janeiro,

unificou os estados do Rio de Janeiro e da Guanabara, até entdo unidades isoladas da Federacdo
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seu nucleo, concentrou todos 0s recursos, muitas vezes aplicando em obras suntuosas e de
prestigio, sem reinvestir nada numa regido onde ndo tinha responsabilidades politicas. O
resultado foi um nucleo forte, cercado por uma periferia pobre e superpovoada, onde eram
deixados todos os 6nus para 0 antigo Estado do Rio, enquanto a Guanabara auferia todas as
vantagens disponiveis. Os reflexos dessa distor¢do se fazem sentir tanto na area ampla de
influéncia metropolitana, como no atual Estado do Rio e, pela experiénciaja vivida apés a fusao
dos dois estados, ainda persistiram por bastante tempo.

No Rio de Janeiro, o suporte fisico facilitou o desenvolvimento de um complexo urbano
compartimentado, onde estdo concretizadas as estratificacdes projetadas a partir de outros niveis
(espagos econdmicos e social). O resultado € uma Regido Metropolitana que tende a depuracéo,
COm 0S grupos sociais arrumados em ordem, a partir de suas possibilidades de acesso e desfrute
das vantagens urbanas de qualquer natureza (de producéo ou de consumo). A imagem resultante
€ de supercongestionamento no nucleo (onde, em certas areas, os indices de uso do solo e de
ocupacdo do espaco atingem os limites do suportavel) e progressiva deterioracdo das periferias,
abrigando diferentes padrfes de atividades e de usos dos espacos informais, tanto mais precarios
quanto mais se afastem do nucleo, até chegar a variacdes sutis em cima do nada urbanistico

(auséncia de redes de infra-estrutura, de equipamentos basicos, de transportes, etc.).
3.2 Cenériosda Gestdo dos Servicos de Agua e Esgotos

|dentificam-se sete fases que podem caracterizar 0 setor saneamento brasileiro ao longo
da sua histéria (COSTA apud SALLES, 1997).
3.21 PRIMEIRA FASE - Solucdes Sanitéarias Praticamente I ndividuais (1500-1834)

Ocorre no Periodo Colonial, em que a principal caracteristica € a quase auséncia do
Estado com relacéo as acbes de saneamento. Neste periodo, as solugbes sdo prioritariamente

individuais, sendo a atividade do Estado, por meio das camaras municipais, quase que

exclusivamente de drenagem das areas urbanas. O abastecimento de agua € incipiente, quase todo
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individual, diretamente nos mananciais, e através de algumas fontes e chafarizes que atendem a
uma popul agéo restrita.

Desde a sua descoberta até o século X VI, as agles de saneamento da cidade do Rio de
Janeiro e seu entorno, se restringiam a execucdo de aterros, visando a drenagem das aguas
estagnadas de regifes pantanosas. O abastecimento ocorria através de aquedutos, fontes e
chafarizes publicos para a maioria da populacdo, e a remocdo dos dejetos e do lixo eram
resolvidas individual mente.

No inicio dos anos de 1700, um novo ciclo se abre a vida carioca: a cidade portuéria. O
ouro descia diretamente para 0 Rio de Janeiro, e o porto se abria em definitivo como escoadouro
direto dos planaltos e logo a seguir, do comércio do aglcar. Esta instalacéo portuaria ira deflagrar
mais adiante procedimentos especificos de cuidados sanitarios. A veiculacdo de individuos
estrangeiros iria promover acdes de maior controle sanitario.

A construcdo do primeiro sistema de abastecimento de agua, ocorre em 1723, fazendo a
aducéo do rio Carioca e sua distribuicdo, iniciamente, no Chafariz do atual Largo da Carioca,
sendo ainda uma solucdo coletiva. Os chafarizes eram construidos a partir de demandas
localizadas, através de contratos realizados pelas Camaras Municipais. Neste mesmo ano seinicia
adistribuicdo domiciliar de agua potével.

Em 1730 se inicia a canalizagdo do rio Carioca, sendo que, em 1733, com o inicio do
periodo de vice-reinos, ocorre a construcdo do Paco da Cidade e o aqueduto da Carioca. E o
comego da caracterizacdo em cidade arustica fisionomia davila colonial.

O Distrito Federal, anteriormente localizado em Salvador, passa a ser estabelecido no Rio
de Janeiro: capital do Brasil em 1763.

No periodo de 1763 a 1807, através da administracdo energicamente utilitéria dos vice-
reis, ocorrem significativas implantacbes de ordem urbanistica que transformam os habitos e
costumes cariocas. Calcamentos de ruas, construcdo de novos edificios publicos, pontes e
chafarizes, obras de fortificacdo e aquartelamento e o prosseguimento dos aterros, gjustaram a
eles, um plano urbanistico de tdo grandes repercussdes, que o aspecto central do Rio de Janeiro
pouco Viria a se modificar por muitos decénios ainda no século seguinte. Pode-se citar também a
introducdo da iluminagdo da cidade com os primeiros candieiros a azeite de peixe e implantacao
do Campo de Sant'‘Ana e dos Arcos. Tal movimento de aparelhamento e fortificagdo da cidade
veio atender sobretudo contra a ameaca napolednica, e em estratégia a vinda proxima da Familia
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Real. No final deste periodo, a cidade do Rio de Janeiro continha uma populacdo aproximada de
50.000 habitantes.

Em 1808 ocorre a chegada da Familia Real, tornando-se a cidade, capital do Império
Portugués. Os ingleses foram os primeiros a chegar logo apds a abertura dos portos. Asfiliais de
grandes firmas britanicas lideram o comércio do Rio de Janeiro. Novos habitos e costumes sdo
absorvidos pelo carioca a partir da introducdo de novos utensilios domésticos. Neste mesmo ano
foi criada a primeira forma de organizagdo sanit&ria no Brasil, através de D. Jodo VI, com a
criacdo do Diretor-Geral de Salde Publica (COSTA, 1994).

Logo ocorre a transicdo da influéncia inglesa para a francesa, ocorrida ap6s a queda da
barreira oposta a um entendimento franco-brasileiro pelas armas napol ebnicas.

A partir de 1816, volta a Franga a concorrer com a Inglaterra na colonizagéo cultural e
material do Brasil. Sob o0 signo de Londres, a politica de influéncia de D. Jodo VI, transformou a
sua fisionomia econdbmica; sob o signo de Paris modificaria a sua face politica. Importou-se o
trabalho inglés e aidéiafrancesa.

A criagdo da Inspecéo dos Portos em 1829, que até entdo, 0s servicos eram centralizados,
foram municipalizados, sendo que, em 1833 a Inspecdo foi transformada em Servicos Maritimos,

para dez anos depois, voltarem a al ¢cada do governo imperial.

3.2.2 SEGUNDA FASE - Concessio de Servicos de Agua e Esgoto a I niciativa Privada
(1835-1900)

Caracteriza-se pela concessao de servicos de agua e esgotos a iniciativa privada. Esta fase
€ iniciada em meados do século X1X, estendendo-se até o inicio do século XX. Neste periodo, o
Estado brasileiro, ainda incipientemente, entrega a iniciativa privada a criacdo e exploracdo dos
principais servicos publicos. Coube naguele momento aos governos estaduais a concesséo e a
encampagao dos servicos prestados pela iniciativa privada. A experiéncia ndo obteve resultados
satisfatorios, principalmente, quanto a expansao das redes. Propiciou a construcdo de sistemas em
diversas cidades, mas a popul acdo atendida restringiu-se aos nucleos centrais.

Em 1849 ocorre a criagdo da Comissdo Central de Salde Publica, e no ano seguinte, foi
criada a Comisséo de Engenheiros e a Junta de Higiene Publica. Neste mesmo ano foi deflagrada

uma epidemia de cdlera que se repercutiu até 1851.
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Pedro Il é coroado em 1841 e, alei decretada em 1853, autoriza o imperador a contratar a
execucdo do servico de limpeza das casas da Cidade do Rio de Janeiro, do esgoto e das aguas
pluviais, com Jodo Frederico Russel ou qualquer outro. Os contratantes prorrogaram os prazos
parainicio das obras até que, em maio de 1863, o contrato foi transferido paraa"City".

A constituicdo dos servigos de dgua e esgotos no Brasil se deu através de concessdes e
nao sob a forma da administracéo direta. No Rio de Janeiro ocorreu a concessao pela provincia a
companhia privada: concessionéria dos servigos de esgotos do Rio de Janeiro - "The Rio de
Janeiro City Improvements Company Limited" (RIC) - "City", empresa de capital inglés.

Neste ano, o Rio de Janeiro se torna a terceira cidade do mundo a receber uma rede de
esgotos™2. Esta concessao veio a perdurar um periodo de 90 anos (M ARQUES, 1993).

Varios fatores contribuiram para esta forma de gestdo adotada. Um fator relevante foi a
insipiéncia do aparelho estatal naquela época. Em 1864, a "City" teve suas primeiras obras
inauguradas, adotando o sistema misto inglés.

Dez anos depois, em 1874, a Comissdo nomeada pelo governo imperial, decidiu que o
servico de abastecimento de &gua seria de administracdo direta do Estado, embora a construgao
dos sistemas, devesse ser entregue a empresas privadas.

No Rio de Janeiro, em 1876, foi empregada pela primeira vez no Brasil, a utilizagcdo da
tubulacéo de ferro fundido. Isto veio a permitir que a distribui¢&o inicia por chafarizes fosse se
transformando progressivamente em distribuicdo domiciliar.

Em 1878, a Inspetoria Geral de Obras Publicas do Municipio da Corte, ficou responsavel
pelo sistema de abastecimento de dgua no Rio de Janeiro.

A partir deste periodo ocorreram algumas inovagdes tecnol 6gicas. a concepcdo do sistema
separador absoluto em Memphis, nos EUA (1879) e em, 1884 se inaugura a luz elétrica no bairro
cariocade Vilalsabel .

Em 1891, pela Congtituicdo, a competéncia para prestar servicos de sallde passa a ser dos
estados, sendo que, no Distrito Federal - Rio de Janeiro na época, os servicos locais ficaram
excepcionalmente com a Unido. Vale ressaltar que houveram acordos entre varios estados e a
Unido, cabendo a esta a orientacdo técnica, a direcdo e a contribui¢do com recursos financeiros.
Esses acordos perduraram até a Revolucéo de 30, quando foram refeitos.

No decorrer do periodo de 1892 a 1897, foram criados érgéos distintos para a execucao e
administragdo dos servicos. Para executar, criou-se a Diretoria Sanitaria e para administrar, a

%2 ondres, aprimeira cidade do mundo areceber uma rede de esgotos em 1815, e Paris em 1824.
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Diretoria-Gera de Higiene e Assisténcia Publica. Posteriormente ocorreu a unificaco parcial dos

servicos de Higiene, tendo origem a Diretoria-Gera de Salde Publica

3.2.3 TERCEIRA FASE - O Estado Assume 0s Servicos de Saneamento (1900-1950)

Caracterizase pela assuncdo pelo Estado dos servicos de saneamento, a partir do
rompimento das concessdes a iniciativa privada. Este periodo estende-se até a década de 40,
aproximadamente. A ma qualidade dos servicos prestados pelas empresas privadas vinha gerando
grandes manifestacfes populares, levando a encampacao daquel as empresas, principa mente até o
inicio da segunda década do século. O estado, neste momento com seu aparato técnico-gerencial
ja mais consolidado, passa a administrar diretamente os servigos, sendo, para tanto, constituidas
reparticdes ou inspetorias. A atuacdo de Saturnino de Brito®3, considerado o precursor da
engenharia sanitaria nacional, também ocorre nesse periodo, contribuindo para a construcéo de
diversos sistemas de agua e esgotos no Brasil, bem como de um saber nacional nesta area.

A politica higienista € aplicada, no inicio do século XX, caracterizada pela derrubada dos
morros, com consequiente aterro dos alagadicos, alargamentos das ruas, criacdo de cemitérios,
derrubada dos corticos, ocupacdo da zona sul. Foi neste periodo que ocorreu o surgimento das
primeiras favelas.

Nos proximos anos, Pereira Passos - prefeito Bota Abaixo, em consequiéncia das reformas
no centro da cidade, caracteriza o surgimento dos subUrbios. A intervencdo direta do estado sobre
0 urbano - Reforma Passos, ndo s6 modificou definitivamente essa relacdo, como alterou
substancialmente o padréo de evolugdo urbana que seria seguido pela cidade no século XX. Nesta
época a populacdo da cidade era de aproximadamente 738.550 habitantes (FONTENELE apud
COSTA, 1994).

Em 1904 ocorre areestruturacéo da Diretoria Geral de Salde Publica, com a criagéo de 10
delegacias no Distrito Federal, as quais continham SecBes de Engenharia Sanitéria.

A seguir, em 1908, o surgimento da Salde Publica em bases cientificas modernas -
pesquisas no campo da microbiologia, protozoologia, entomologia, helmintologia, fisiologia, etc,

patrocinadas principamente pelo Instituto Oswaldo Cruz, vem a modificar os temas prioritérios

%3 Saturnino de Brito atuou no saneamento brasileiro de 1893 a 1929; no Brasil, teve grande influéncia para a adogdo
do sistema separador absoluto (1905)
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na engenharia sanitéria. Os novos instrumentos da microbiologia e parasitologia poderiam ser
capazes de prescindir de medidas preventivas. As reivindicagdes de investimentos em drenagem e
melhoria das habitagdes ndo mais apareceram como temas dominantes. Neste periodo, com a
ocorréncia da epidemia da febre amarela, 0s navios ja se recusavam a atracar no porto do Rio de
Janeiro.

A constituicio da Reparticdo de Aguas e Esgotos e Obras Publicas, em 1910, vém a
administrar a contratacdo das obras para a construcéo dos sistemas de abastecimento de &gua. No
Rio de Janeiro, neste periodo, ndo houve concessdo dos servicos de abastecimento de agua a
iniciativa privada.

Em 1920, ocorre o0 arrasamento do morro Castelo, cujo desmonte serviu para o aterro da
Urca e da Beira Mar até a altura da Gléria. Na zona sul, obras de aterros e de saneamento da
Lagoa Rodrigo de Freitas. com participacdo do eng. Saturnino de Brito, reorientando as aguas
dos rios que demandavam a lagoa, indo desembocar através de um canal de escoamento, no mar.

Como resultado das pressdes de ordem técnica e politicaa "City", o Ministério da Salde e
Educacio rompeu o monopodlio da "City" em 1922, criando a Inspetoria de Aguas e Esgotos -
IAE, 6rgédo responsavel por todas as novas concessdes de esgotos, além da operacdo de todos os
sistemas de &gua.

Em 1933, com a reducdo gradativa da abrangéncia dos servicos prestados pela "City", o
Servico de Aguas e Esgotos - SAE da Capital Federal foi autorizado a construir rede coletora nas
areas onde a"City" ndo operava. Nesta época, a criacdo da Comisséo de Saneamento da Baixada
Fluminense, com a incumbéncia de estabelecer um amplo programa de acdo para a Baixada
Fluminense. O principal objetivo seria, através de obras de macrodrenagem, a reducéo da
maléaria. A populagdo aproximada no Rio de Janeiro era entéo de 1.400.000 habitantes.

A Constituicdo de 1934, apresenta a competéncia municipal para a organizacdo dos
servicos de caréter local. A criacdo do Codigo de Aguas, teve como objetivos gerais, estabel ecer
regras para o controle do Governo Federal, do aproveitamento dos recursos hidricos com fins
energéticos. No entanto, este cddigo representou também os 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. O mesmo vige até hoje, com uma
sériede leis adicionais.

No periodo de 1935 a 1937, a Inspetoria construiu uma série de sistemas de grande

importancia, alguns deles em espacos em franco adensamento e objeto de intensa producéo
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imobilidria: Leblon, Ipanema e Lagoa, tendo atuado também no Grajau, Morro da Vilva, Urca e
Penha.

Em 1937, a IAE muda de nome passando a se chamar Servico de Aguas e Esgotos do
Distrito Federal - SAE, continuando subordinado ao Ministério de Educacéo e Salide Publica -
MESP. Ocorre acriacdo do Departamento Nacional de Salide - DNS.

Com o sucesso dos trabalhos de macrodrenagem na Baixada Fluminense, ocorre a criagéo
do Departamento Nacional de Obras de Saneamento - DNOS, em 1940, com jurisdicdo em todo
pais.

Surgem os conceitos de financiamento com empréstimos e auto-sustentacéo dos servicos
por intermédio de taxas, em 1941, como uma recomendacdo de uma Conferéncia Naciona de
Salde. Neste mesmo ano, a ETE da Penha € inaugurada, com capacidade a atender 40.000
habitantes.

Em 1947, o SFAE - Servico Federa de Aguas e Esgotos foi transformado em
Departamento de Agua e Esgotos - DAE, subordinado & Secretaria de Viagio e Obras do Distrito
Federal. Neste momento, o DAE encampa a "City", ap0s 84 anos de concessao.

3.24 QUARTA FASE - Busca de Autonomia dos Servicos em Relacdo a Administracao
Direta: Autarquias e M ecanismos de Financiamento para Abastecimento de Agua
(1950-1955)

Esta fase € marcada pela busca de autonomia dos servicos, em relacdo a administracéo
direta, 0 que se deu com a constituicéo das autarquias e de mecanismos de financiamento para
abastecimento de &gua. Essa fase ocorre caracteristicamente na década de 50. A partir de criticas
a burocracia, a dependéncia de recursos orcamentarios e ao caixa-Unico, sdo ingtituidos os
Servicos Auténomos de Agua e Esgotos (SAAE), pelo Servico Especia de Satide Publica (SESP)
e alguns departamentos estaduais de saneamento, na forma de autarquia. Alguns mecanismos de
financiamento também sdo criados, através de fundos estaduais e empréstimos a bancos estaduais
e federais. Foi criado, ainda, o primeiro mecanismo para financiamento do setor saneamento no
Brasil, através do Plano de Financiamento de Servigos Municipais de Abastecimento de Agua,
durante o Segundo Governo Vargas. A participacdo de 6rgaos federais constituidos neste periodo
também fomentou o desenvolvimento do setor (FSESP, DNOS, DNOCS, DNERu e outros).
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O DAE implanta o Sistema Guandu em 1950. Neste ano, o Rio de Janeiro apresenta uma
populacdo aproximada de 2.500.000 habitantes. Um pouco adiante, em 1953, o DAE foi
desmembrado no Departamento de Abastecimento de Agua - DAA e no Departamento de
Esgotos Sanitarios - DES.

3.25 QUINTA FASE - Buscade Maior Autonomia dos Servicos. Companhias Mistas
(1955-1970)

E caracterizada pela busca de uma autonomia ainda maior dos servigos, através de um
modelo de gestdo empresarial, que se implementa sob forma de companhias mistas,
principalmente estaduais. Este processo € tipico da década de 60. As exigéncias para empréstimos
efetuados, sobretudo, pelo BID e pela SUDENE, aém da criacdo do Sistema Financeiro do
Saneamento, via BNH, foram determinantes nessa direcdo. Através de parémetros racionais,
buscou-se a eficiéncia e a alocacdo de recursos retornaveis, viabilizando a expansdo da oferta dos
servigos. A autarquizacao dos servicos também progrediu no periodo, reduzindo a participacéo da
administracdo direta como forma de organizacdo quase exclusivamente aos municipios de
pequeno porte.

No governo de Negrédo de Lima em 1957, ocorre a criagdo da Superintendéncia de
Urbanismo e Saneamento - SURSAN, gue englobou, além de agua - DAA e esgotos - DES, os
servicos de limpeza urbana, drenagem e controle de poluicao.

A criagdo da SURSAN marcou um momento de transformagdo profunda na estrutura,
organizacdo e racionalidade dos servicos - "modernizagcdo”, como a cobranca de tarifas reais
capazes de dar auto-sustentacdo financeira, a busca de empréstimos internacionais e a adocéo de
racionalidade administrativa e financeira, incluindo plangiamento e gestdo. As agdes de agua,
esgotos, drenagem e limpeza urbana sdo definitivamente retiradas da problemética da salde,
passando a ser encaradas como equipamentos urbanos.

Neste mesmo ano, ocorre a implantacdo do tinel canal Engenho Novo-Macacos: que
reforcou o abastecimento de dgua dessa area, implantacéo de galeria de esgotos (DN 1000 mm)
na Delfim Moreira e Vieira Souto, da EE de esgotos na rua Francisco Sa (Copacabana),

ampliacéo da EE do Leblon.
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Nos préximos anos ocorrem alguns eventos. a criacdo do Banco Interamericano de
Desenvolvimento - BID, em 1959 e o deslocamento do Distrito Federal, do Rio de Janeiro para
Brasilia, em 1960.

Em 1961 e 1962, no governo de Carlos Lacerda, a SURSAN obtém empréstimos do BID,
nos valores de US$ 35 milhdes e de US$ 11 milhdes. Com estes recursos foi possivel construir a
ampliagcdo do Sistema Guandu, incluindo a nova adutora e a EE do Lameir&o, e respectivamente,
aplicado em obras de esgotamento sanitario na zona norte do Rio de Janeiro. Este foi 0 maior
empréstimo para saneamento no Brasil na década de 60.

Neste periodo, ocorre mudanca significativa na SURSAN com a cobranca da tarifa. Até
entdo se cobrava uma taxa d'agua de valor infimo, mas por exigéncia do contrato, mudou-se toda
a sua estrutura, passando a cobrar tarifa que cobrisse os custos reais, de tal forma que se obtivesse
a auto-sustentacdo dos servicos de agua e esgotos. A arrecadacao prevista deveria cobrir 0s custos
de operacdo, manutencdo, expansao dos servigos e a amortizacdo dos empreéstimos.

Transformagdo do Departamento de Abastecimento de Agua - DAA, da SURSAN, no Rio
de Janeiro, de autarquia para companhia de economia mista: a CEDAG - com atuagéo no sistema
de aguas da Cidade-Estado da Guanabara, como fruto das exigéncias do BID (sendo que somente
foi constituida em 1965).

Em 1967, o Rio de Janeiro apresentava um total de 64 sedes municipais com Servico
publico de abastecimento de &gua, com populacdo total de 4.280 hab. Destas, 2 sedes eram com
tipo de concessdo federal (89 hab); 32 sedes com concessdo estadual (2.455 hab); 28 sedes com
concessao municipal (1.604 hab) e 2 com concessao privada (132 hab).

Neste mesmo ano, o Banco Nacional de Habitacdo - BNH, criado em 1964, assume a
coordenacdo das politicas para o setor de saneamento, e cria o Sistema Financeiro do Saneamento
- SFS, assim como uma superintendéncia para o setor, instituindo o Programa de Financiamento
para o Saneamento - FINANSA. O BNH passou entdo a exercer, em ambito nacional, o papel que

0 BID havia desempenhado anteriormente.
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3.26 SEXTA FASE - Criagdo do PLANASA: Autonomia dos Servigos, a Auto-
Sustentacdo Tarifaria, o Financiamento com Recur sos Retornaveis e a Gestéo
através das Companhias Estaduais de Saneamento (1970-1990)

Inicia=se com o Plano Nacional de Saneamento - PLANASA, em 1971, e se estende até
1990. Sem duvida, um divisor de &guas no setor, 0 PLANASA incorporou os valores que vinham
se consolidando desde a década de 50, como a autonomia dos servicos, a auto-sustentacdo
tariféria, o financiamento com recursos retornaveis e a gestéo através das companhias estaduais
de saneamento. Caracteristicas marcantes nesse modelo: a grande canalizacdo de recursos do
FGTS, o aumento na cobertura dos servigcos de abastecimento de agua, a pouca elevacdo dos
indices de esgotamento sanitério, a exclusividade para acfes de &gua e esgotos, e a centralizacdo
autoritaria da politica nas companhias estaduais, excluindo o poder local de qualquer participacéo
no processo decisorio e do acesso aos financiamentos. A estrutura montada na década de 70 se
mantém pela inércia, sem mudancas significativas até o momento, apesar do fim do PLANASA,
em 1990.

A implantacdo de uma modalidade Unica de oferta de servigos em todo territorio nacional
s6 foi possivel porque os executores da politica federal de saneamento contavam com condicoes
politicas e ingtitucionais bastante favoraveis a subordinacéo dos governos locais. De acordo com
ARRETCHE (apud SOARES et ., 2003), 0 governo federal ndo contava apenas com um banco
federal de fomento, o BNH, dotado de recursos abundantes advindos da arrecadacéo do FGTS,
mas, também, beneficiava-se do fato de que o Estado brasileiro, durante o regime militar,
funcionava, na prética, como estado unitério (SOARES et a., 2003).

Desde meados da década de 1980, a experiéncia brasileira vem consolidando um
movimento em direcdo a descentralizacdo das politicas publicas a partir da distensdo desse
regime centralizado (OLIVEIRA E RUTKOWSKI apud SOARES et a., 2003). De fato, o
agravamento da crise econdémico-financeira no inicio da década de 1980 e o fim do BNH, em
1986, levaram o0s estados e municipios a assumir, por forgas das circunstancias, a
descentralizacdo de investimentos, sendo responsaveis por responder ao desequilibrio entre a
oferta e a demanda em meio & escassez de recursos.

No Rio de Janeiro, em 1972, a partir do Departamento de Esgotos Sanitérios - DES, foi
criada a Empresa de Saneamento da Guanabara - ESAG, para atuacdo em esgotamento sanitario
no entdo, Estado da Guanabara. A Companhia de Saneamento do Estado do Rio de Janeiro -
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SANERYJ, foi estabelecida e, destinada a prestar e administrar 0s servigos de &guas e esgotos no
Estado do Rio de Janeiro.

Em 1975, acontece a criagio da Companhia Estadual de Aguas e Esgotos - CEDAE, ap6s
fusdo dos estados do Rio de Janeiro e da Guanabara, com a incorporagéo da CEDAG (1965),
ESAG (1972) e da SANERJ (1972). No ano seguinte, ocorre o contrato de Abastecimento de
Agua de Niterdéi, Sdo Gongalo, Baixada Fluminense e RegiZio dos Lagos, com orcamento
aproximado de US$ 40 milhdes.

Vale ressdltar a execucdo do emissario submarino de Ipanema - 4 km de extensdo
associado a um interceptor que passa por toda a orla da zona sul carioca, da Gloria ao Leblon,
tendo sido iniciado pela ESAG e complementado pela CEDAE (US$ 35 milhdes).

Neste periodo 1975-1978, cerca de 80% dos recursos somente foram aplicados nas
Regides Administrativas de Copacabana, L agoa e Botafogo.

A assinatura do contrato referente a construcdo da adutora da Baixada Fluminense, foi
realizado em 1979, com a implementacéo de um sistema auténomo para a baixada a partir da
ETA Guandu.

Em 1980 foi assinado contrato para aimplantacdo do sistema de abastecimento de agua da
Barra da Tijuca (US$ 17 milhdes), sendo que, posteriormente, em 1983 foi assinado o primeiro
contrato do sistema de esgotamento sanitério da Barra da Tijuca., e em 1989, o segundo contrato,
totalizando cerca de US$ 90 milhdes.

Em 1980, o Censo Demogréfico, demonstrou que as Regides Administrativas da Lagoa,
Barra da Tijuca, Copacabana, Tijuca e Vila Isabel apresentavam 91% dos domicilios ligados a
rede de &gua e 85% esgotados de alguma forma (separador absoluto ou galeria de &guas pluviais);
nos municipios de Duque de Caxias e S0 Jodo de Meiti, 48% dos domicilios estavam ligados a
alguma rede de abastecimento de agua e inexistia totalmente esgotamento sanitario. Para S&o
Goncalo, Nova Iguacu, Nilépolis e a Zona Oeste: 48% dos domicilios estavam ligados a rede de
agua e 41% eram esgotados de alguma forma.

A partir de 1981, ocorreu uma alteracdo do perfil de investimentos em saneamento basico
- em especia 0 esgotamento sanitério, a partir das lutas da populacdo favelada e da Baixada
Fluminense, através de suas federagbes municipais: MAB - Movimento dos Amigos de Bairros,
de Nova lguacl; ABM - Amigos de Bairros de Meriti, de Sdo Jodo de Meriti e MUB -
Movimento Uni&o de Bairros, de Duque de Caxias.
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Em 1984 ocorreu a assinatura do primeiro contrato entre a CEDAE e o BNH/CEF
referente a0 Plano de Esgotamento da Baixada Fluminense e S&0 Gongalo - PEBS. O PEBS
significou o primeiro investimento de grande porte em infra-estrutura na Baixada Fluminense
desde o0 dessecamento dos pantanos da regido na década de 1930.

1986, 0 ano da extingcdo do BNH.

Cerca de US$ 30 milhdes foi o valor dos contratos de agua e esgoto para Niterdi e favelas,
em 1987, além do esgotamento da Baixada Fluminense.

As acles integradas de salde e de saneamento tém como palco a esfera municipal,
principalmente apds a descentralizacdo das acdes de salde, a congtituicdo de 1988 e a Lei
Orgénicada Saude - LOS. A LOS explicita claramente que as agdes de saneamento bésico devem
estar integradas com as acfes de salde, dado o seu cardter preventivo. Porém, no capitulo que
trata do financiamento, determina que 0s recursos para as acoes de saneamento devem ser de
outras fontes que ndo o SUS - Sistema Unico de Salide.

1990, o0 ano do fim do PLANASA.

Desde a criagdo do Sistema Financeiro do Saneamento - SFS, 1967 a 1991, o Banco
Mundia - BIRD, foi responsavel por aproximadamente 10% do total dos investimentos aplicados
em saneamento no Rio de Janeiro, totalizando US$ 1,3 bilhdes.

Contratos para éreas periféricas, como a setorizacao do abastecimento de &gua na Baixada
Fluminense e parte do esgotamento de S&o Gongalo, foram realizados em 1991.

3.2.7 SETIMA FASE - Retorno das Concessdes Privadas dos Servicos de Agua e Esgoto -
Fase Ainda N&o Consolidada (1990-?)

Se caracteriza pelo retorno das concessdes privadas dos servicos de &gua e esgotos,
iniciada pelo governo Collor (1990-1992), que prometia modernizar o Brasil por meio de uma
politica de diminuicdo do papel do Estado, o que incluia a defesa do livre mercado, a abertura as
importacfes, o fim dos subsidios e as privatizacbes. Em suma, uma adequacdo do Brasil a nova
realidade do neoliberalismo mundial (HELLER & REZENDE, 2002). Esta politica teve

continuidade pelo governo de Fernando Henrigue Cardoso, até o seu afastamento em 2002.
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Um aspecto relevante desse periodo, também, € a polarizacéo entre o fortalecimento da
autonomia do municipio enquanto titular dos servicos de saneamento, apOs o0 esgotamento do
model o das companhias estaduais e as concessdes privadas.

Este ultimo periodo € caracteristico pela década de 90, e tem como marco a primeira
concessao completa dos servicos de dgua e esgotos para uma empresa privada, no municipio de
Limeira (SP), em 1994. No entanto, esta fase ndo esta consolidada. Aponta claramente para uma
tendéncia de ampliacdo das concessdes, contudo, ndo estdo ainda definidos que forma, que
amplitude e que impactos tera.

Segundo SETTA (2003) ha aproximadamente dez anos o Brasil se vé envolvido pelo
debate sobre qual deve ser o novo modelo de gestéo para o setor de saneamento basico, sem que
as discussdes entre governo e sociedade tenham conseguido avangar para resultados concretos ou
mesmo atingindo progressos que possam ser considerados significativos.

Em 1987, a Associacdo Brasileira de Engenharia Sanitéria e Ambiental j& se mobilizara,
através do que denominou Programas de Valorizagdo do Setor Saneamento, colocando os
problemas do setor em pauta. Em 1992, o Governo Federal ampliou as discussdes, iniciando 0
Programa de Modernizacdo do Setor Saneamento - PMSS, financiado com recursos do Banco
Mundia - BIRD. Ambas as iniciativas envolveram e mobilizaram o segmento em inUmeras
conferéncias, seminarios e reunides de trabalho. O inicio da década de 1990 foi marcado pelo
estimulo da Secretaria Nacional de Saneamento, a concorréncia entre a atuacdo do setor publico e
da iniciativa privada, que jA comecara a dar mostras de seu interesse por alguns setores
controlados por estatais.

O pais vinha de um periodo de quase trinta anos sob 0 modelo instituido pelo PLANASA
- extinto em 1990, implantado e consolidado ao longo da existéncia do BNH - extinto em 1986,
gue atuou como 6rgdo central do SFS - Sistema Financeiro do Saneamento.

Apesar do esgotamento do modelo instituciona e financeiro criado no final dos anos 1960, o
IPEA (1996) destaca algumas conquistas al cangadas durante a vigéncia do PLANASA:

» aumento da capacitacdo técnica dos profissionais da area de saneamento;
» dominio sobre sistemas integrados em algumas regi6es metropolitanas,

» plangiamento de mananciais em escalaregional;

* controle da qualidade da agua;

 cobranca dos servigos prestados com base em critérios de monitoramento normalizados,
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 desenvolvimento de tecnologias de controle de perdas;
* existéncia de uma estrutura sélida de agdo em entidades como a ABES, a ASSEMAE e
sindicatos de trabal hadores da categoria.

HELLER & REZENDE (2002), salientam que, as agOes implementadas a partir do
PLANASA deixaram importantes lacunas na direcdo da conquista de efetivas universalizacéo,
equidade e integralidade do saneamento no pais, fazendo emergir importantes bandeiras para o
setor:

» aampliacdo do conceito de saneamento, abrangendo, além dos servicgos de abastecimento de
agua e de esgotamento sanitario, aqueles de limpeza publica, drenagem urbana e controle de
vetores,

* ando discriminagdo do atendimento, amparando-se indistintamente os sistemas sob a
responsabilidade da esfera estadual e os de natureza municipal, além das comunidades rurais,

 aextensdo dos beneficios dos sistemas a todas as parcel as da populagdo, mesmo que a custa
da pratica daredistribuicdo de agua (MEL O apud HELLER & REZENDE, 2002);

» aaplicacdo austera de recursos financeiros, combatendo de forma contundente toda e
qualquer forma de pratica indevida na conducdo dos servigos publicos;

 aintroducdo da visdo de salde publica na prética do saneamento, tendo por légicaa
maximizacao dos beneficios dos servicos, naquele campo que constitui 0 seu objetivo
fundamental - a protecéo da salde da popul acao;

* acriacdo de foruns de decisdo para a politica setorial, verdadeiramente democréticos, de tal

forma a se fazerem prevalecer, no conjunto das decisdes, os interesses da maioria da

popul acéo.

De acordo com SOARES (et a., 2003), a situagdo do setor de saneamento tornou-se
especialmente critica a partir de 1991, quando o Governo e a CEF contrataram empréstimos
muito acima das possibilidades do FGTS. O Conselho Curador do FGTS foi obrigado a sustar a
realizacdo de novas contratacoes e reescalonar as liberacdes de recursos para as obras de
saneamento (SEPURB apud SOARES et al., 2003), até que a situacdo se regularizasse, 0 que
ainda ndo aconteceu. A prestacdo dos servicos de abastecimento de &gua e de esgotos sanitarios

encontra-se, ainda hoje, concentrada principal mente em operadores publicos, predominantemente
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no papel das companhias estaduai s que atendem a cerca de 70% dos municipios brasileiros (SNIS
apud SOARES et a., 2003).

Em 1993, ap6s longo periodo de debates, o setor conseguiu que o Congresso Nacional
aprovasse 0 projeto de Lei - PL 199/93, que dispunha sobre a Politica Nacional de Saneamento e
seus instrumentos. O referido projeto, todavia, recebeu veto integral do Presidente da Republica -
Fernando Henrique Cardoso, sob ajustificativa de que este contrariava os interesses publicos. Em
substituicdo ao PL 199, o governo apresentou como aternativa o PMSS, que seria financiado
pelo BIRD, nos moldes da doutrina neoliberal (HELLER & REZENDE, 2002).

Acredita-se que 0 n&o acolhimento foi motivado pelo modelo de Reforma do Estado que o
governo pretendia e que viano PL 199 uma proposta conflitante com seus interesses.

O veto presidencial estabeleceu um marco, que pode ser considerado como definidor de

uma primeira fase dos debates, e que correspondeu ao periodo 1987/1993.

Suas caracteristicas basicas seriam as seguintes:

» extincdo do BNH e transferéncia do PLANASA para responsabilidade da Caixa Econémica
Federal;

* descaracterizacdo gradativa da politica do setor - superposicao de agdes entre areas do
governo; descoordenacdo na aplicacdo de recursos; ingeréncias politicas e inconstancia nas
fontes de financiamento ao setor;

» faltadediretriz governamental quanto aumaalternativaao PLANASA;

» encaminhamento do PL 199/93;

* veto presidencial ao PL 199/93;

» paralelamente, o governo encaminha sua proposta de Reforma do Estado, redefinindo a

participacdo do Estado nas politicas setoriais.

Em 1993 iniciase, entdo, a segunda fase das discussdes e que, na verdade ainda ndo se
encerroul.

Desde entéo, sucessivas propostas de reformulacdo do setor passaram a ser encaminhadas,
principalmente pelo Executivo através de sua bancada de apoio na Camara. Todas, naturalmente,
refletindo a proposta de revisdo do papel do Estado tal como entendido pelo governo. A elas se
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agravam inUmeras emendas Parlamentares que refletiam o vigor dos debates e o nivel de
desentendimento com relagdo ao problema.

Em 1995 foi sancionada pelo referido Presidente a Lei 8.987, conhecida como Lei de
Concessoes, segundo a qual era regulamentado o regime de concessoes e permitida a prestacéo de
servigos publicos pelainiciativa privada. Estalei foi taxada de inconstitucional por varios juristas
por causa do autoritarismo do governo federal, que assumiria a definicdo das diretrizes gerais do
saneamento, inclusive o que outros entes da federacdo deveriam fazer com suas concessoes, cuja
titularidade pertence aos municipios (HELLER & REZENDE, 2002).

O passo seguinte foi a tentativa de se definirem diretrizes basicas para as concessdes por
meio do PLS 266, de autoria do entdo senador José Serra. O objetivo era a reducdo dos riscos
para a atuacdo da iniciativa privada, em uma tentativa de transferir a titularidade dos servicos de
saneamento, sobretudo nas capitais e regi6es metropolitanas, dos municipios para os Estados.

Esse projeto de lei sofreu forte resisténcia por parte de entidades da érea, tendo sido

modificado como Emenda Substitutiva, onde foram apresentadas trés subemendas:

» manter atitularidade do municipio em conjunto com o Estado, no caso de abranger
areas de interesses comuns;

» manter atitularidade do municipio, sendo que estes poderiam agrupar-se para plangjar,
organizar e prestar, direta ou indiretamente, 0s servicos de saneamento, mediante concessao,
No caso de ser conveniente o compartilhamento da parte operacional;

e mostrar aos municipios o interesse por parte dos Estados na concessao dos servicos de
saneamento (OLIVEIRA FILHO & MORAES apud HELLER & REZENDE, 2002).

O projeto de lei do Senado de n° 266/96, procurou definir as diretrizes da Unido para o
exercicio do poder concedente e para a prestacdo, delegacdo e regulacdo dos servicos de
saneamento bésico. A redacdo do PLS 266/96, estabelecia que o poder concedente dos servicos
de saneamento seria exercido pelos estados, em conjunto com os municipios interessados, quando
abranger a prestacdo dos servicos que atendam a interesses comuns de dois ou mais municipios
integrantes de regiGes metropolitanas, microrregides e aglomeracbes urbanas, instituidas
mediante lei estadual complementar.

Em 1997, foi aprovada pelo Conselho Curador do FGTS a criagdo do Programa de

Financiamento a Concessionarios Privados de Saneamento (FCP/SAN), através do qual foram
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disponibilizados, pela primeira vez, recursos desse fundo a iniciativa privada. Por outro lado,
ocorreu a suspensdo de empréstimos de recursos do FGTS e do Pro-Saneamento, Unico programa
afinanciar o setor publico.

Segundo OLIVEIRA FILHO3** (2002, p. 5), na Conferéncia Interamericana da Agua,
expds que: "Desde 1994 os recursos disponiveis no FGTS para aplicacdo em saneamento nao
sdo utilizados na sua totalidade. Em 1997, foi suspenso o Pré-Saneamento, Unico programa que
financiava o setor, e a situagcdo se complicou bastante. No ano seguinte o governo imp0s severa
restricao ao uso das verbas e dos R$ 6 bilhdes disponiveis so foi aplicado R$ 1 bilhdo. Em 1999,
com quase R$ 7 bilhGes em caixa, ndo se aplicou sequer R$ 0,5 bilhdo. Hoje, mais de R$ 8
bilhbes estdo disponiveis, sem que as empresas publicas possam ter acesso por conta de
restricdes feitas pelo Conselho Monetério Nacional - CMN. E imposi¢&o do acordo firmado com
o FMI, que impede que as empresas publicas utilizem os recursos para evitar o endividamento
publico e possibilitar o ajuste fiscal do pais’, e finaliza: "a questdo da falta de recurso tem sido
utilizada como justificativa pelos que querem privatizar 0 saneamento. Portanto, é necessario
gue a sociedade pressione para a retomada imediata dos investimentos em saneamento e infra-
estrutura urbana com recursos disponiveis no FGTS, além de abrir os recursos do BNDES para
as empresas publicas, disponibilizando-os sem nenhum tipo de imposicdo ou restricdo. E preciso
inverter as prioridades e disponibilizar recursos para um setor tdo essencial quanto € o
saneamento”.

Em julho de 1998, a Resolucdo n° 2.521 do Conselho Monetario Nacional, suspendeu as
contratagOes de novas operagdes de financiamento de empreendimentos de habitagcdo,
saneamento e infra-estrutura urbana por 6rgéos publicos, com recursos deste fundo. Assim, 0
processo de retomada das contracdes de investimentos do FGTS, que havia reiniciado em 1995,
foi interrompido, provocando efeitos extremamente negativos na vida da populagdo brasileira
(MONTENEGRO apud HELLER & REZENDE, 2002).

Neste mesmo ano, foi criado o Programa de Assisténcia Técnica e Parceria
Publico/Privada na gestdo dos servicos de saneamento, contando com recursos da Caixa
Econémica Federa e do BNDES.

No acordo firmado com o FMI em marco de 1999, o governo brasileiro comprometeu-se a

acelerar e ampliar 0 escopo do programa de privatizagcdo e concessdo dos servicos de agua e

%4 Secretério de Saneamento e Meio Ambiente da Federacéo Nacional dos Urbanitérios - FNU/CUT; Secretério
Executivo da Frente Nacional pelo Saneamento Ambiental -FNSA; Diretor Mundial no Brasil daInternacional de
Servigos Publicos - ISP
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esgoto. Afirmava estar cuidando para que 0 acesso dos municipios aos recursos oficiais fosse
limitado (OLIVEIRA FILHO & MORAES apud HELLER & REZENDE, 2002).

Complementando tal politica, o governo federal procurou desenvolver programas e
projetos - grande parte financiados pelo BIRD - no sentido de tornar as companhias publicas
atraentes a iniciativa privada, o que confirma os propdsitos privativistas do setor, por parte do
governo (HELLER & REZENDE, 2002).

Neste mesmo ano, foi apresentado pelo BIRD ao governo federal o documento
Regulacdo do Setor de Saneamento no Brasil: Prioridades Imediatas, segundo o qual o ponto da
guestdo situa-se no poder concedente, que deve ser gustado, afim de facilitar o desenvolvimento
proveitoso da iniciativa privada no setor de saneamento no Brasil. As trés opgdes apresentadas
pelo BIRD foram:

» Criacdo de umalegislacéo bastante limitada, restringindo-se a outorga de concessoes em
grandes areas metropolitanas e municipios servidos por sistemas de distribuicéo integrados;

* Adocdo de umalLei Complementar, definindo ou interpretando o significado de "interesse
comum" do art. 25, § terceiro da Constituicdo Federal. Especifica que deve existir interesse
comum de regides metropolitanas, aglomeracoes urbanas e microrregi6es em adotar
sistemas de &gua e esgotos servidos por uma (ou mais) estagdes de tratamento
compartilhadas, ou sistemas interligados entre municipios;

» Propor uma emenda constitucional, atribuindo aos Estados o poder concedente das regides

metropolitanas, aglomeragdes urbanas e microrregioes.

Em consonancia com o documento apresentado pelo BIRD, o governo federal, através da
SEDU, elaborou um documento, O Estado da Arte do Saneamento Bésico - Sumério Executivo,
definindo nova estratégia para a reforma da &rea, sugerindo duas opgbes na busca do
reordenamento ingtitucional e regulatério da &ea de saneamento. A primeira envolve a
reorganizacao da prestacao dos servicos e adocdo de novos padrdes de financiamento; a segunda
diz respeito ap acesso dos municipios mais pobres aos servigos, através de acbes compensatorias.
Para um bom entendedor, ficaclara a evidente intencéo do Estado em transferir paraainiciativa
privada os servicos bem-estruturados e auto-sustentaveis, ficando sob sua tutela apenas os
servicos dos municipios economicamente invidvels ao setor privado, em processo definido pelo

entdo diretor naciona da ABES, Antdnio Marsiglia Neto, como sistema acougue onde as
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empresas privadas ficam com a carne deixando 0 0sso para o Estado (HELLER & REZENDE,
2002).

OLIVEIRA FILHO (2002a), na 32° Assembléia Nacional da ASSEMAE, discursando
sobre a proposta da Politica Nacional e Universalizacdo do Saneamento em maio de 2002,

apresentou 0s Sseus principios basicos:

» Universalidade: acesso dos servigos é direito de todos e um dever constitucional do
Estado Brasileiro;

» Equidade: tarifas ndo devem ser fator de exclusdo, mas um meio de promover ajustica
social, garantindo servicos de boa qualidade a todos, independente da condi¢do social de
cada um,

* Integralidade: agdes de saneamento devem ser integradas entre si e com as demais politicas
publicas de salde, habitacdo, desenvolvimento urbano e rural, recursos hidricos e meio
ambiente, assim como uma Politica Nacional deve estar em harmonia com as politicas dos

estados e municipios.

Tendo como Diretrizes Gerais:

» Lei Nacional que defina diretrizes para a Politica de Saneamento Ambiental, entendido como
acOes de agua, esgoto, lixo, drenagem urbana e controle de vetores nas areas urbanas e rural;

» Leisderegulamentacéo dos setores em separado devido as suas peculiaridades;

 Titularidade municipal;

» Gestdo compartilhada pelo conjunto de municipios, com a participacdo do estado e a
participacao popular, onde houver unidades operacionais em comum;

* Integracdo entre si e com as agdes de salde, meio ambiente, recursos hidricos, habitacéo e
desenvolvimento urbano erurdl;

* Regulagdo social e participativa, no dmbito dos respectivos consel hos;

» Gestdo publica de qualidade com participacéo popular e controle social;

 Criacdo de mecanismos de controle social e participacao popular (conferéncias, conselhos,
etc);

» Prestacdo dos servicos através de autarquia, empresa publica, de economia mista com total
controle do estado;
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* Financiamento/Investimento - recursos publicos para o setor publico;
* Subsidios cruzados transparente e explicitados.

Em relagéo a Financiamento dos Investimentos:

 estruturar esquema de financiamento dos investimentos através de Fundo Nacional de
Saneamento e fundos estaduai's e municipais que centralizem e articulem 0s recursos
disponiveis, onerosos e ndo onerosos, de modo a compatibilizar o plangjamento da oferta de
recursos com as prioridades de atendimento da demanda;

 aplicar os recursos de forma sistemética e planejada, com base em programas orientados por
critérios objetivos, sanitérios e ambientais, apoiados na qualificacdo e priorizacdo da
demanda, eliminando a alocacéo clientelista dos recursos;

» aplicar articulada e conjuntamente 0S recursos onerosos € Nao onerosos, dando maior
flexibilidade as linhas de financiamento pela reducdo dos custos dos financiamentos;

* direcionar a aplicacao dos recursos publicos ndo onerosos para garantir a oferta dos servicos
para as popul acdes pobres com tarifas compativeis com suas rendas, alavancando recursos
fiscais e tariférios nos niveis estadual e municipal através da exigéncia de contrapartidas;

* implementar procedimentos que assegurem o retorno das aplicagdes feitas com recursos de
fontes onerosas, como é o caso do FGTS;

» promover o método do orcamento participativo na gestdo dos operadores dos servicos de
saneamento, com consel hos populares com tarefas de definicdo de prioridades, controle e

fiscalizagéo da gestéo;

» estimular adocdo de tecnologias adequadas as diferentes facetas das realidades urbana e

rural do pais.

Segundo HELLER & REZENDE (2002), com a dispersdo que se abateu sobre o setor
de saneamento no final da década de 1980 e inicio da de 1990, as CESB's, que ja enfrentavam
problemas referentes a dividas, baixo retorno dos empréstimos contratados e ndo aplicacdo de
tarifas compativels com os investimentos, viram esse quadro agravar-se com a nova estrutura
montada para o setor de saneamento. Considera que os governos federal e estadual tém se
aproveitado do vazio institucional, no qual esta inserido o setor de saneamento, para decidir e

executar as aces no sentido de preparar, modernizar e reestruturar este setor, viabilizando a sua
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privatizacdo. Os agentes financeiros do préprio governo tém sido utilizados para esse fim,
negando 0 acesso a recursos oficial's para 0s municipios e para o setor publico em gerd, referidos
como "incompetentes e incapazes de contrair mais empréstimos’ e abastecendo o setor privado,
gue vem contando com o dinheiro publico para se firmar.

Na publicagdo do governo federal, Pensamento do Setor de Saneamento no Brasil:
Perspectivas Futuras, de dezembro de 2002, ABICALIL3® (2002), descreve que a década de 90
apresenta a pior média de investimentos desde o inicio do PLANASA, em 1971.

Esclarece que esse fato decorre, entre outros fatores, da crise que afligiu o setor
saneamento desde a segunda metade dos anos 80, coincidindo com a extingdo do BNH, e
culminado com o pior momento, entre 1990-1994.

A partir de 1995 houve o inicio da reversdo da tendéncia de queda de investimentos no
setor, sendo que em 1998 os investimentos realizados alcancaram 0,38% do PIB. Entretanto, as
expectativas se frustaram a partir de 1999, com as medidas de contencéo da crise fiscal e as
restricdes de crédito ao setor publico. Em relacéo a 1998, os investimentos em 1999 cairam 41%,
mantendo-se estaveis em 2000, com uma taxa de apenas 0,25% do PIB. Essa queda dos
investimentos gerou uma reducdo no crescimento da cobertura dos servicos. Em 2002, as
dificuldades de financiar investimentos permaneceram. Apenas alguns novos contratos de
financiamento foram firmados, com poucas empresas estatais consideradas ndo dependentes (com
base nas atuais normas). Para que se tenha uma idéia destas restri¢cdes, enquanto o FGTS teve R$
1,4 bilh&o disponivels para financiar saneamento naguele ano, a expectativa foi a de contratar
apenas cerca de R$ 500 milhdes, ou 1/3 do disponivel.

Segundo SOARES (et al., 2003), o esgotamento dos mecanismos de financiamento do
setor, com base nos principios do Sistema Financeiro de Saneamento - SFS, e do PLANASA,
determinou uma significativa alavancagem de recurso de terceiros para a redlizagcdo dos
investimentos. Esse fato gerou um nivel de endividamento consideravel que, pela natureza das
empresas do setor, causou impacto ao endividamento publico, além de impedir 0 acesso a novos
financiamentos para expansao e melhorias, tanto dos servigos de abastecimento de &gua como de
esgotos sanitérios (PEREIRA E ABICALIL apud SOARES et al., 2003).

No momento, encontra-se ho Congresso o ultimo instrumento legal proposto/emenda -
Substitutivo do Relator ao Projeto de Lel - PL - 2.763/2000 e do novo projeto de lei do Poder
Executivo Federal - PL - 4.147/2001, que tém por objetivo instituir as diretrizes nacionais para a

%5 Marcos Thadeu Abicalil, entdo Coordenador do Programa de Modernizagdo do Setor Saneamento - PMSS
43



prestacdo dos servicos publicos de saneamento béasico, e que, igualmente, mereceu criticas que
acabaram por deixa-lo paralisado na casa Legidativa.

Segundo OLIVEIRA FILHO (20023, p.17), a Cémara dos Deputados criou uma
Comissdo Especial para apreciar 0 projeto para 0 saneamento - o PL 2.763/2000, portanto
anterior ao PL 4.147/2001. Porém a Comissdo sO foi instalada ap6s a apresentacdo do projeto
governamental, e, por contas das regras legidativas, o PL 4.147 acabou apensado ao PL 2.763,
sendo este ignorado nas discussdes. Ele ainda enfatiza: "Ao pretender transferir a titularidade
dos servicos dos municipios para o estado, o PL 4.147 fere a Congtituicdo Federal (...) a
exemplo de legislar sobre competéncias de outros entes. (...) restringe o conceito de saneamento
basico aos servigos de dgua e esgoto”. Uma citacdo € feita na 6tica de saneamento-satide: "O PL
4.147 desconhece que saneamento € acdo de saude publica e ignora, propositalmente, que a
Congtituicdo Federal, artigo 200 e a Lei Organica da Saude - Lei 8.080/90, estabelecem a
necessidade do SUS - Sstema Unico de Salide, participar da elaboragéo e execucéo de acdes de
saneamento basico. E ndo tem qualquer proposta de intervencdo na zona rural, onde os indices
de cobertura dos servicos demonstram alta insalubridade ambiental (...). E a prova mais
evidente de que o governo, ndo tem qualquer interesse em universalizar 0s servicos de
saneamento no pais. Quem quer universalizar ndo exclui parcela significativa da populacéo”. E
finaliza: "O projeto ndo busca integrar as acdes de saneamento as demais politicas publicas, tais
como as de saude, meio ambiente, recursos hidricos e desenvolvimento urbano. Sobre este Ultimo
item, sequer cita o artigo 182 da Constituicdo Federal que trata da execucdo de agdes de
desenvolvimento urbano. Também néo prevé nenhuma forma de controle social dos servicos e a

proposta de regulacdo se da através da Agéncia Nacional de Aguas - ANA".

Quanto a outras caracteristicas que marcam este periodo de discussdes sobre politicas de

saneamento, podem ser mencionadas.

« aprofundamento da descaracterizacdo da politica do setor (maior abandono do modelo
PLANASA; faltade novas diretrizes);

* inicio dafragmentacdo institucional do setor, inclusive com a chegada de novos atores
(Estados; municipios e setor privado atuando na prestacéo de servicos);

* 0 assunto escapa ao interesse especifico dos setores mais técnicos e passa a ser vei culado,

também e de formaintensa, pela midia ndo especializada.
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Assim, tendo em vista a deficiéncia do modelo vigente, discutem-se, atualmente,

inimeras propostas para a reformulacéo do setor no Brasil, que devem influenciar a capacidade

de plangamento e viabilidade de expansdo ou implementacéo de sistemas de abastecimento de

agua e de esgotos sanitarios.

Vale ressaltar, que neste periodo, ocorreu a privatizacao dos servigos de agua e esgoto do

municipio de Niter6i, pela Empresa Aguas de Niter6i, em 1999.

No QUADRO 3.1 apresenta-se um resumo das fases que caracterizam a gestéo do setor

saneamento brasileiro ao longo da sua histéria.

QUADRO 3.1 - Resumo das fases que caracterizam a gestéo do setor saneamento brasileiro ao

longo da sua histéria.

Periodo/Fase

Caracterizacéo Observactes

1500 - 1834

PRIMEIRA
FASE

» Periodo Colonial - ausénciado Estado com relagdo as acdes de
saneamento

» solugBes sanité&rias individuais, atuagdo das cAmaras municipais
para drenagem das aguas estagnadas de regides pantanosas

Solugdes Sanitérias » abastecimento de agua atraveés de fontes e chafarizes publicos

Praticamente Individuais | ¢ 1808, Rio de Janeiro, capital do Império Portugués.

Ingleses, os primeiros a chegar, ocorrendo depois atransi¢do da

influénciainglesa para a francesa, sendo que, com a Revolugéo

Industrial, a potencialidade do mercado brasileiro, estimulou o

imperialismo britanico

1835 -1900

SEGUNDA
FASE

» 0 Estado brasileiro, entregaainiciativa privada a criagdo e
exploragdo dos principais servicos publicos - concessdes
* propiciou a construcdo de sistemas em diversas cidades, mas a
populagdo atendida restringiu-se aos nlcleos centrais
* 1841- coroagdo de Pedro I, e em 1853, umale é decretada
autorizando a contratacdo para a execucdo do servico de limpeza
das casas da cidade do Rio de Janeiro, do esgoto e das aguas
Concessdo de Servigosde | pluviais
Agua e Esgoto a Iniciativa | » 1863 contrato transferido paraa"City", entd0 empresa concessio-
Privada naria dos servicos de esgotos da cidade, empresa de capital
inglés, RJ - terceira cidade do mundo a receber rede de esgotos
* 1874 - governo imperial, decidiu que o servico de abastecimento
de &gua seria de administracdo direta do Estado, emboraa
construcdo dos sistemas devesse ser entregue a empresas
privadas
» 1876 - empregada pela primeiravez no Brasil/RJ, a utilizagdo da
tubulagéo de ferro fundido. Isto veio a permitir que a distribuicéo
de &gua, se transformasse em domiciliar

1900 - 1950

» ama qualidade dos servico prestados pel as empresas privadas,
leva ao rompimento das concessdes
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TERCEIRA
FASE

O Estado Assume 0s
Servicos de Saneamento

» Estado, com aparato técnico-gerencial mais consolidado, passaa
administrar diretamente os servicos, constituindo reparticdes ou
inspetorias

* atuacdo de Saturnino de Brito, precursor da engenharia sanitéria
nacional

» aplicacdo da politica higienista, na cidade do Rio de Janeiro -
derrubada dos morros, aterro dos aagadicos, alargamento de
ruas, criagdo de cemitérios, derrubada dos corticos, ocupacéo da
zona sul. Surgimento das primeiras favelas.

» 1908 - salde publica em bases cientificas modernas -
microbiologia e parasitologia: 0s novos instrumentos poderiam
ser capazes de prescindir de medidas preventivas

* 1920 - desmonte do morro do Castelo, servindo de aterro da Urca
edaBeraMar até aturadaGloria

» 1922 - rompimento do monopdlio da " City", criando a I nspetoria
de Aguas e Esgotos, 6rgo responsavel por todas as novas
concessdes de esgotos, além da operacdo de todos os sistemas de
&gua

« Constituicdo de 1934 - criagio do Codigo das Aguas, que teve
como objetivos gerais, estabel ecer regras para o controle do
Governo Federal, do aproveitamento dos recursos hidricos com

fins energéticos, mas que representou efetivamente, como
primeiro instrumento de controle do uso dos recursos hidricos no
Brasil, que é abase para a gestéo plblica do setor saneamento,
sobretudo quanto ao abastecimento de agua para as cidades

* 1941 - inauguragdo da ETE da Penha, com capacidade a atender
40.000 habitantes

+ 1947 - 0 Departamento de Aguas e Esgoto encampa total mente a
"City", ap0s 84 anos de concessao

1950 - 1955

QUARTA
FASE

Busca de Autonomia dos
Servicos em Relagdo &
Administragcdo Direta:
Autarquias e Mecanismos
de Financiamento para
Abastecimento de Agua

« ingtituidos os Servigos Autdnomos de Agua e Esgoto- SAAE, e
alguns departamentos estaduais de saneamentos, naformade
autarquia - a partir de criticas a burocracia, a dependéncia de
recursos orgamentarios e ao caixa-tnico

* criagdo do primeiro mecanismo para financiamento do setor
saneamento no Brasil - Plano de Financiamento de Servigos
Municipais de Abastecimento de Agua

* 1950 - 0 DAE implanta o Sistema Guandu, no Rio de Janeiro

* Rio de Janeiro - popul agéo aproximada de 2.500.000 habitantes

* DAE foi desmembrado no Departamento de Abastecimento de
Agua - DAA e no Departamento de Esgotos Sanitarios -DES, no
Rio de Janeiro

1955 -1970

QUINTA
FASE

Busca de Maior
Autonomia dos Servicos:

» modelo de gestdo empresarial - companhias mistas,
principal mente estaduais

* 1957 - criac8o da SURSAN, no RJ - que englobou, além de agua
- DAA e esgotos - DES, os servigos de limpeza urbana,
drenagem e controle de polui¢do

* 1959 - criac8o do banco Interamericano de Desenvolvimento -
BID

* exigéncias para empréstimos pelo BID e pela SUDENE, aém
da criac&o do Sistema Financeiro do Saneamento, via BNH

* 1960 - deslocamento do Distrito Federal do Rio de Janeiro para
Brasilia

» criagdo da SURSAN - organizac&o e racionalidade dos servicos:
cobranca de tarifas reais capazes de dar auto-sustentacéo
financeira, busca de empréstimos internacionais e adocéo de

racionalidade administrativa e financeira, incluindo planejamento
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Companhias Mistas

e gestdo. A arrecadacdo prevista deveria cobrir os custos de
operacdo, manutencdo, expansdo dos servicos e a amortizagdo
dos empréstimos. As agdes de agua, esgotos, drenagem e limpeza
urbana séo definitivamente retiradas da probleméti ca da salide,
passando a ser encaradas como equi pamentos urbanos

* 1965 - transformac&o do DAA, da SURSAN, de autarquia para
companhia de economia mista: a CEDAG, como fruto das
exigéncias do BID

* 1967 - 0 BNH (criado em 1964), assume a coordenacdo das
politicas para 0 setor saneamento, e institui o Sistema Financeiro
do Saneamento - SFS. O BNH passou ent&o a exercer, em ambito
nacional, o papel que o BID havia desempenhado anteriormente

1970 - 1990

SEXTA
FASE

Criagdo do PLANASA:
Autonomia dos Servicos,
a Auto-Sustentacdo
Tariféria, o
Financiamento com
Recursos Retornaveise a
Gestdo através das
Companhias Estaduais de
Saneamento

* 1971 - criagdo do PLANASA, divisor de &guas no setor,
incorporando valores como: autonomia dos servicos, a auto-
sustentacdo tarifaria, o financiamento com recursos retorndveis e
a gestdo através das companhias estaduais de saneamento

» grande canalizacdo de recursos do FGTS, aumento na

cobertura dos servicos de abastecimento de &gua, pouca elevacéo
dos indices de saneamento sanitério, exclusividade para acbes de
agua e esgotos, e centralizacdo autoritaria da politica nas
companhias estaduais, excluindo o poder local de qualquer
participacdo no processo decisorio e do acesso aos
financiamentos

» condi¢des politicas e institucionais bastante favoraveis a

subordinagéo dos governos locais. Governo federal ndo contava
apenas com um banco federal de fomento, o BNH, dotado de
recursos abundantes advindos da arrecadacéo do FGTS, mas
também, face ao fato de que o Estado brasileiro, durante o regime
militar, funcionava na prética, como estado unitério

« 1975 - criag8o da Companhia Estadual de Aguas e Esgotos -
CEDAE, ap6s a fusdo dos estados do Rio de Janeiro e da
Guanabara, com aincorporacdo da CEDAG, ESAG e SANERJ

* neste periodo, ocorre a execugdo do emissério submarino de
I panema

* 1979 - contrato para construcdo da adutora da Baixada
Fluminense, a partir da ETA Guandu

» 1980 - assinatura de contrato paraimplantagcdo de sistema de
abastecimento de &guada Barrada Tijuca e em 1983, o primeiro
contrato do sistema de esgotamento sanitario

» 1981 - mobilizagdo das comunidades da baixada fluminense
requisitando saneamento basico na regido da baixada

* desde meados da década de 1980, ocorre um movimento em

direcdo a descentralizacdo das politicas publicas a partir da
distensdo desse regime centralizado

* 1984 - primeiro contrato referente ao Plano de Esgotamento da
Baixada Fluminense e S&o Gongalo

* 1986 - fim do BNH

* as agoes integradas de salide e de saneamento tém como palco a

esferamunicipal, principa mente apos a descentralizacdo das
acOes de salde, a constituicdo de 1988 e a Lel Organica da Salde
- LOS. A LOS explicita claramente que as ac6es de saneamento
basico devam estar integradas com as a¢des de salide, dado o seu
carater preventivo. Porém, com relacdo a financiamento,
determina que 0s recursos para as agfes de saneamento devem ser
de outras fontes que ndo as do SUS
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* 1990 - fim do PLANASA

1990 - ?

SETIMA
FASE

Retorno das Concessdes
Privadas dos Servicos de
Agua e Esgoto - Fase
ainda ndo consolidada

* retorno das concessdes privadas dos servicos de gua e esgotos,
iniciada pelo governo Collor, que prometia modernizar o Brasil
por meio de uma politica de diminuicao do papel do Estado,
incluindo a defesa do livre mercado, a abertura as importacfes, o
fim dos subsidios e as privatizages. Adequacdo do Brasil ao
neoliberalismo mundial

» polarizacdo do fortal ecimento da autonomia do municipio
enguanto titular dos servicos de saneamento, apos 0 esgotamento
do model o das companhias estaduais, e as concessdes privadas

* A Associagdo Brasileira de Engenharia Sanitaria e Ambiental em
1987, ja se mobilizara, através do Programa de Va orizacéo do
Setor Saneamento, sendo que, em 1992, o governo federal
ampliou as discussdes, iniciando o Programa de Modernizacdo do
Setor Saneamento - PM SS, financiado com recursos do Banco
Mundial - BIRD

* inicio da década de 1990, foi marcada pelo estimulo da Secretaria
Nacional de Saneamento, a concorréncia entre a atuagéo do setor
publico e dainiciativa privada

* 1991 - ano quando a situacéo do setor de saneamento tornou-se
especiamente critica., quando o governo e a CEF contrataram
empréstimos muito acima das possibilidades do FGTS. O
conselho curador do FGTS foi obrigado a sustar arealizacdo de
novas contratagdes e reescalonar as liberactes de recursos até
gue a situacdo se regularizasse, o que ainda ndo aconteceu. A
prestacdo dos servigos de dgua e esgoto, encontra-se, ainda hoje,
concentrada nas CESB's, atendendo cerca de 70% dos
municipios brasileiros

* 1993 - Projeto de Lei 199/93, que dispunha sobre a Palitica

Nacional de Saneamento e seus instrumentos, vetada pelo entdo
presidente da republica, Fernando Henrique

* 1994 - primeira concessdo completa dos servicos de agua e
esgoto para uma empresa privada no Brasil, no municipio de

Limeira

* 1995 - inicio do Programa de Despoluicéo da Baia de Guanabara,
orcado inicialmente em cerca de US$ 793 milhdes

* 1995 - sancionada aLei 8.987/95, Lei de Concessdes, com
aregulamentacéo do regime de concessdes e permitidaa
prestacéo de servicos publicos pelainiciativa privada

* 1996 - Projeto de Lei do Senado 266/96, com as diretrizes
basicas para as concessdes, tentando transferir atitularidade dos
servicos de saneamento, dos municipios para os Estados, em
conjunto com os municipios interessados. O objetivo seria
facilitar a atuacdo dainiciativa privada nas capitais e éreas
metropolitanas. Esse projeto delei sofreu forte resisténcia por
parte de entidades da area

» 1998 - a Resolugdo 2.521 do Conselho Monetario Nacional,
suspendeu as contratagBes de novas operagdes de financiamento
de empreendimentos de habitac&o, saneamento e infra-estrutura
urbana por 6rgaos publicos. Assim, o processo de retomada das
contratactes de investimentos do FGTS, que haviareiniciado em
1995, foi interrompido

* 1999 - privatizagdo dos servi¢os de &gua e esgoto do municipio
de Niteréi, pela Empresa Aguas de Niteroi

* proposi¢do do PL 2763/2000 e do PL 4147/2001, que tém por
objetivo instituir as diretrizes nacionais para a prestacéo dos
servicos publicos de saneamento basico
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* 0 esgotamento dos mecanismos de financiamento do setor, com
base nos principios do SFS e do PLANASA, determinou
a alavancagem de recursos de terceiros para a realizagéo dos
investimentos. Esse fato, gerou um nivel de endividamento
consideravel que, pela natureza das empresas do setor, causou
endividamento publico, além de impedir 0 acesso anovos
financiamentos para expansdo e melhorias, tanto para os servicos
de &gua e de esgoto

* 2002 - apenas alguns novos contratos de financiamento foram
firmados, com poucas empresas estatai s consideradas ndo
dependentes (com bases nas normas). Enquanto o FGTS teve R$
1,4 bilh&o disponiveis parafinanciar saneamento em 2002, a
expectativafoi a de contratar apenas cerca de R$ 500 milhdes, ou
1/3 do disponivel

3.3 Histérico dos Estudos, Programas e Projetos de Recuper acdo da Baia de Guanabara

O desenvolvimento do Rio de Janeiro imp6s, desde os primeiros séculos até a atualidade,
uma ocupagao ha cidade - tendo presséo exercida pela metropole sobre as bacias drenantes e seu
crescimento desordenado, acarretando graves conseqiiéncias ambientais e, notadamente, em seu
principal corpo receptor: a Baia da Guanabara.

Os textos a seguir estéo referenciados nos dados disponiveis dos textos AMADOR (1997);
JICA (1994); CIDS/FGV (2000) e CEDAE/PDBG (2002), podendo-se apresentar as seguintes
consideracoes.

O primeiro projeto com um objetivo mais abrangente foi formulado durante o governo
Carlos Lacerda - 1961 a 1965, com a antiga SURSAN. De concreto este projeto construiu a
estacdo de tratamento de &gua do Guandu e algumas estacdes de tratamento de esgoto. O que
seria a intervencdo na poluicdo da Baia de Guanabara, resultou no que foi denominado Cais de
Saneamento, um conjunto de aterros que subtraiu vastas areas da baia ao longo da Av. Brasil,
incluindo praias e extensos manguezais. Esta concepcdo sanitarista de recuperacdo da baia, com
0 seu sepultamento por aterros ndo era nova e teria prosseguimento com projetos que seriam

posteriormente formulados, como o Projeto Rio, desenvolvido pelo Ministro Mario Andreazza.
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3.3.1 Programa de Despoluicdo da Baia de Guanabara do Ministro Andreazza

Juntamente com os aterros do Projeto Rio, estavam previstas diversas intervencdes que
foram apresentadas no inicio da década de 80, como Programa de Despoluicdo da Baia de

Guanabara que previa

* construcdo das estacOes de tratamento de esgotos (ETE’s) da Alegria, Vigéario Geral,
Sarapui, Niteréi e Sdo Goncalo, todas com tratamento secundério;

» desativacao dos aterros sanitarios da orla da baia;

« implantacdo da Estagio Depuradora de Aguas de Lavagem de Pordes de Navios e melhorias
gerais das docas,

« Programa Permanente de Controle de Eros3o e de enchentes na Serra dos Orgéos e Baixada
Fluminense;

» Aterros do Projeto-Rio;

» Dragagens e corregdes do assoreamento em focos localizados.

Na época, apenas 0s aterros do Projeto-Rio foram realizados. Estes aterros eliminaram
extensas superficies da baia e modificaram drasticamente o estuério do rio Meriti. Os reflexos
destes aterros ndo demorariam a ser sentidos, com o aumento do assoreamento na regiao dos
estaleiros do Cau e Cais do Porto, na piora do quadro ambiental daregido e no agravamento das
cheias nabacia dosrios Faria=Timbé e naav. Brasil.

A década de 80 foi 0 que os “sanitaristas’ denominam a década perdida, quando
praticamente nenhum investimento de vulto, foi realizado na érea de saneamento publico.
Chegaram a ser formulados projetos de saneamento, que face a escassez de recursos ficariam
limitados. No ambito da FEEMA, foi criado um Grupo de Trabalho voltado para a Recuperacdo
da Baia de Guanabara. De concreto, foi acelerada a partir das agdes deste GT, a criacdo da APA
de Guapimirim pelo governo federal.
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3.3.2 Projeto de Recuperacéo Gradual do Ecossistema da Baia de Guanabara

Com a coordenacao da FEEMA e através de uma comissdo integrada pelas Secretarias de
Estado do Meio Ambiente - FEEMA, SERLA, e |IEF, e Secretaria de Desenvolvimento Urbano e
Regiona - CEDAE, foi criado em 1987 pelo Governo do Estado do Rio de Janeiro o Projeto de
Recuperacdo Gradual do Ecossistema da Baia de Guanabara.

Tratou-se de um esforco consistente de levantamento, diagnostico e proposicdes dos
problemas multiplos associados a degradacdo da Baia de Guanabara. O documento possuia uma
amplitude mais condizente a complexidade da problemética ambiental da Baia de Guanabara do
que os formulados anteriormente, preocupando-se em abranger inclusive a bacia hidrogréfica
contribuinte, ndo sendo, entretanto, holistica a forma de apresentar e analisar seus problemas.
Questbes que envolviam diversas areas de atuacdo eram abordadas i soladamente.

Algumas atividades poluidoras foram melhor analisadas, tais como: atividades industriais,
esgotos sanitérios, 0leo e lixo, refletindo a melhor qualificacdo e tradicdo dos érgaos estaduais
FEEMA/CEDAE para estes aspectos, enquanto outras, como as atividades ndo industriais foram
pouco aprofundadas. as probleméticas relacionadas aos aterros, assoreamentos, drenagens e
dragagens. O grau de tratamento das ETE's preconizado no programa anterior (Andreazza) foi
alterado, passando de secundario para primario.

O Projeto de Recuperacdo Gradua do Ecossistema da Baia de Guanabara teve um
importante reforco com a ativacdo de um acordo de cooperacdo técnica com a "Japan

International Cooperation Agency" —JICA.

3.3.3 " The Study on Recuperation of the Guanabara Bay Ecosystem” - JICA (Estudo para

o Plano de Recuper acdo do Ecossistema da Baia de Guanabar a)

Em julho de 1991, foi firmado o Acordo de Cooperacdo Técnica entre 0 governo do
estado do Rio de Janeiro e 0 governo japonés, através da "Japan International Cooperation
Agency"- JICA, visando aformulacdo de um plano global de prevencdo da poluicdo da dgua. Foi
neste contexto que o estudo conjunto nipo-brasileiro denominado "The Study on Recuperation of
the Guanabara Bay Ecosystem" (Estudo para o Plano de Recuperacdo do Ecossistema da Baia de

Guanabara) teve 0 seu inicio em margo de 1992 e 0 seu término em marco de 1994.
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Este estudo foi executado tendo como objetivo a formulagdo de um plano global de

controle da degradacdo da qualidade da agua visando a recuperacdo do ecossistema da Baia de

Guanabara, através do conhecimento da situacdo atual da qualidade da agua e do conhecimento

dos mecanismos de poluicédo na Baia de Guanabara e na sua bacia hidrografica.

Para a elaboracdo dos estudos, iniciamente foi necessaria a compreensdo precisa da

situacdo atual da polui¢do da dgua da Baia de Guanabara na qual foram realizadas coleta e andlise

de dados de pesquisas €, posteriormente, a determinacdo de uma situacdo ideal para a baia e

assim formular estratégias. Face a magnitude do objeto e do objetivo, o alcance do estudo

tornou-se muito amplo, onde foram investigados e analisados varios temas visando preencher a

diferenca existente entre o atual e o ideal.

Os principais temas estudados:

condi¢des naturais da bacia hidrogréfica

condi¢des socio-econdmicas da bacia hidrografica

condic¢des hidraulicas dos cursos d’ &guas da bacia hidrografica
condi¢des hidrodinamicas e de sedimentacdo na baia

gualidade da agua e dos sedimentos poluidores na baia

model o matemético de simulacdo para previsdo da qualidade da agua da baia
organismos aquéticos da baia

evolucgdo historica do ambiente e a situagdo atual de uso da baia
origem das cargas poluidoras provenientes da bacia da baia
guantidade de descargas poluidoras provenientes da bacia hidrogréfica
“frame” socio-econdmica futura da bacia hidrografica

gualidade futura da agua da baia caso ndo adote medidas de controle

3.3.4 Programa de Despoluicdo da Baia de Guanabara - PDBG

Programa de Despoluicdo da Baia de Guanabara é constituido por um conjunto de acfes

multidisciplinares compreendendo obras, bens e servicos, que abrangem as areas de esgotamento

sanitério, abastecimento de &gua, coleta e destinacdo final de residuos sdlidos, drenagem,
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controle ambiental e mapeamento digital. Seus feitos beneficiardo expressiva parcela da
populacdo fluminense, além de contribuir significativamente para a reducéo da poluicdo da Baia
de Guanabara.

O mesmo é constituido por cinco grandes componentes a saber - PDBG/Fase |:

Componente| - Saneamento
|.1 - Esgotamento Sanitério
1.2 - Abastecimento de Agua
Componente Il - Macrodrenagem
Componente |11 — Residuos Sdlidos
Componente IV — Mapeamento Digital

Componente V — Projetos Ambientais Complementares

O programa, que comegou a ser executado a partir de 1995 envolve 15 prefeituras municipais e

varios 0rgdos estaduais, sendo possivel citar:

« CEDAE — Companhia Estadual de Aguas e Esgotos

» SEMA — Secretaria de Estado e Meio Ambiente e 0s 6rgaos a ela vinculados:
s FEEMA — Fundacéo Estadual de Engenhariado Meio Ambiente
es SERLA — Fundacdo Superintendéncia de Rios e Lagoas
e |EF —Instituo Estadual de Florestas

» CIDE - Fundagéo Centro de Informagdes de Dados do Rio de Janeiro

e SOSP — Secretaria Estadual de Obras e Servicos Publicos

O investimento total do Programa é de US$ 926 milhfes, sendo US$ 350 milhdes
financiados pelo Banco Interamericano de Desenvolvimento - BID, US$ 257 milhGes pela
agéncia de fomento japonesa, "Japan Bank for International Cooperation” - JBIC e US$ 319
milhdes, como contrapartida do Governo do Estado do Rio de Janeiro e da CEDAE.

O principal fator de poluicdo da Baia de Guanabara é o langcamento sistemético de esgotos
sanitarios em suas aguas.
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Dentro desta concepcdo, 0 componente Saneamento: Esgotamento Sanit&rio e
Abastecimento Aguafoi orcado em cerca de 80 % do orcamento total *°.

Os principais objetivos do PDBG/Fase | séo:

* Reducéo de 90% da carga organicaindustrial;

* Reducéo de 87% para 53% da carga organica do esgoto lan¢ado in natura;
* Reducdo de 97% da carga toxica lancada pelas industrias,

* Reducdo de 70% do volume de 6leos e graxas,

*» Destino adequado de 90% do lixo produzido.

Fonte: Rel. dos Empreendimentos - SOSP/CEDAE/SONDOTECNICA apud CIDS/FGV, 2000

A expectativa de populagéo a ser beneficiada com o Programa, € de cerca de 5 milhdes de
pessoas. Havera melhora substancial da carga orgénica despegjada diariamente na Baia de
Guanabara, com aimplantacdo ou complementacdo das Estacdes de Tratamento de Esgoto.

A FIGURA 3.1 apresenta o percentual de cargas lancadas na baia, com énfase para a
carga organica, que representa o Esgoto Doméstico.

As fontes principais de poluicéo sdo os Esgotos Domeésticos (Carga Organica), Efluentes
Industriais (Carga Organica Industrial), Derramamento de 6leos e graxas dos processos €/ou

servigos e chorume de aterro municipal (Carga Organica de Residuos Sélidos Urbanos).

Percentual de Cargas Langadas na Baia

1%
@ Carga Orgéanica

@ Carga Organica Industrial

O Carga de Metais Pesados

O Carga de Oleos

85%

W Carga Organica de Lixo Doméstico

%8 Orcamento total na area de esgotamento sanitério em torno de 70% do orcamento total
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FIGURA 3.1 - Percentua de Cargas Lancadas naBaia
Fonte: SOSP, SEMAM, SECPLAN, CEDAE apud CIDSIFGV, 2000

3.34.1 Areasde Atuacéo do Programa
» Esgotos Domeésticos

Sete milhdes e trezentos mil habitantes lancam cerca de 17 m*/s de esgoto doméstico;
sendo que deste total apenas 2,7 m/s recebem tratamento antes do lancamento na baia
(CIDSIFGV, 2000).

Os sistemas de esgotamento sanitario definidos pelo PDBG, foram baseados pelo Plano
Diretor de Esgotamento Sanitério da Regido Metropolitana do Rio de Janeiro- Agosto/1994 que,
através de estudos técnico-econdmicos, selecionou a aternativa Gtima para cada sistema de
esgotamento, apresentando seus respectivos componentes: coletores-tronco, estaces elevatorias
e estacOes de tratamento - ETE.

Para a reversao desta situacdo foram previstas as implantacoes/ampliactes de Estaces de

Tratamento de Esgoto.

As Estacfes de Tratamento, quando concluidas, processaréo as seguintes vaz0es.

* ETE Alegria -5000L/s

* ETE Penha - 1500 L/s

* ETE Pavuna - 1000 L/s

 ETE Sarapui -1000L/s

« ETE S8o Gongalo -800L/s

s ETE Icarai - 800 L/s (com Emissario submarino)
 ETE Ilhado Governador -500L/s

» ETE Paqueta - 27 L/s (com Emissério submarino)

Assim, havera uma reducdo em torno de 10,63 m*/s da carga de esgoto lancada sem

tratamento na concluséo da Fase |. Os lodos provenientes das futuras ETE's ser&o dispostos em
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aterro sanitario apds secagem, com producdo prevista de 716.000 m® até o ano 2005, conforme
previsdo inicial, devendo-se considerar o atraso no cronograma do Programa.

 Abastecimento de Agua

O Programa prevé aimplantacéo de dez sistemas de abastecimento de dgua, compostos de
reservatorios, sub-adutoras, estaces elevatérias, rede/troncos de distribuicdo, ligacOes
domiciliares e Duplicacdo da Adutora Principal da Baixada Fluminense, além de melhorias para

0 Desenvolvimento Operacional- macro e micro medicao.

» Macrodrenagem

Compreende a realizacdo de obras de canalizagéo, retificagdo do tracado e recuperacéo
dos muros laterais de trés rios da bacia Acari: rio das Pedras, rio Piraguara, rio Timbd,
beneficiando principamente o oeste da baia. O objetivo € o controle de enchentes que
freglientemente atingem as comunidades ribeirinhas.

Para muitos a drenagem ndo beneficia a despoluicdo da Baia, mas pelo contrario, aumenta
a velocidade do escoamento dos rios, facilitando o carreamento de solidos sedimentaveis com
consequiente assoreamento adicional. Os municipios contemplados no entanto estardo menos

susceptiveis as cheias.

* Residuos Sélidos Urbanos

Esta previsto no PDBG a melhoria da coleta de residuos solidos em Niter6i, S&o Gongalo,
Magé, Duque de Caxias, Nova Iguacu e Nilopolis; a recuperacdo dos aterros de Niterdi e Sdo
Goncalo, a implantacdo de trés usinas de reciclagem e compostagem em Niterdi, S8o Goncalo e
Magé, bem como a melhoria das estacfes de transferéncia de Nilopolis e Belford Roxo, com
construcdo de incineradores.
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* Mapeamento Digital

Este componente prevé a implantagdo de um Sistema de Informacdo Geoprocessada, em
12 municipios da bacia da Baia de Guanabara. Os objetivos principais séo de organizacdo do uso
do solo e utilizagdo como ferramenta técnica para plangjamentos em todos os niveis, bem como
otimizacdo das é&reas a serem preservadas e monitoradas no entorno da baia. O mapeamento

digital também permitird a democratizacéo das informacdes pela Internet.

* Projetos Ambientais Complementares

Os projetos complementares, a cargo da FEEMA, englobam o controle da poluicéo
ambiental na bacia da Baia de Guanabara através de programas de educacdo ambiental,
atividades de monitoramento e controle institucional .

Estes programas compreendem: Reforco Institucional do Sistema Ambiental; Sub-projeto
de Educacdo Ambiental; Sub-projeto de Mobilizacdo Social; Plano Diretor de Recursos Hidricos

e Implantagdo de Unidades de Conservagéo.

e |ndustrias

Cerca de 6000 industrias, direta ou indiretamente, contribuem para a poluicdo da baia.
Segundo levantamento da FEEMA, 80% da carga é proveniente de 52 industrias entre as 250

principais

3.3.4.2 Situacao Atual

Pelo cronograma original, aFase | do PDBG deveria estar concluidaem Marcgo de 1999.
Por motivos diversos, como transi¢cbes de Governo, renegociacdes de divida do Estado

com o Governo Federal, algumas indefinicdes temporarias no Gerenciamento do Programa e
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ainda o acidente do rompimento do emissario submarino de | panema (que concentrou os esforcos
da CEDAE neste problema, paralisando outras obras), o cronograma obteve mais duas
prorrogagcoes, a primeira para Marco de 2001 e posteriormente para 2003. Atuamente o
Programa aguarda a renovagdo de mais uma nova prorrogacao.

O PDBG/Fase 1, Programa de Recuperacdo Ambiental da Bacia da Baia de Guanabara,
foi formulado e apresenta como proposta, uma série de obras, planos e agdes que, desenvolvidos
de forma integrada, dar&o continuidade aos esforgos iniciados com o PDBG/Fase I, tendo por
objetivo, despoluir a Baia de Guanabara e melhorar as condicdes ambientais em sua bacia
contribuinte, garantindo melhor qualidade de vida para a popul agéo.

O Programa consiste em duas linhas de agéo:

Componentel - Modernizacdo da Gestdo Ambiental
|.1 - Novas Estratégias de Gestdo e Controle Ambiental

1.2 - Revisdo e Aprimoramento dos Instrumentos de Gestéo

Componente Il - Melhoria das Condicdes de Infraestrutura Urbana
1.1 - Abastecimento de Agua
11.2 - Esgotamento Sanitario
11.3 - Coleta e Disposi¢do Final de Residuos Urbanos

[1.4 - Macrodrenagem

A estimativa de custos foi or¢ada no valor aproximado de US$ 402 milhdes, provenientes
das seguintes fontes - QUADRO 3.2

QUADRO 3.2 - Entidades financiadoras do PDBG/Fase ||

Fontes %
Governo do Estado do Rio de Janeiro 30,6
Banco Interamericano de Desenvolvimento - BID 30,8
Japan Bank for International Cooperation - JBIC 38,6

Fonte: CEDAE/PDBG - 2002
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3.3.5 OutrosProgramas

» Plano de Manegjo para os Manguezais do Estado do Rio de Janeiro, incluindo a Baia de
Guanabara, criado por um Grupo de Trabalho instituido pelo |EF (Instituto Estadual de

Floresta), lamentavel mente ndo retomado pel as administragdes posteriores.

» Projeto Baixada Viva, atualmente Nova Baixada, desenvolvido pela Secretaria Estadual

de Plangjamento.

» Projeto Baia Limpa (Remocéo de Lixo flutuante da Baia de Guanabara), proposto pela
Secretaria Estadual de Recursos Hidricos e Saneamento em cooperacdo com a
PETROBRAS.

» Ac0es de Defesa Ambiental, Desenvolvimento de Estudos, Projetos, Pareceres Técnicos e
Elaboracéo de Projetos de Recuperacdo. Acdes de Mobilizagdo Social e de Educagéo

Ambiental — Movimento Baia Viva

* Ac0es de Educagdo Ambiental, Mobilizagdo Social e Defesa Ambiental — Os Verdes,
More, Univerde, Defensores da Terra, AmaMagé, Caminhantes Independentes.
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4. LEGISLACAO E POLITICAS PUBLICAS EM MEIO AMBIENTE, RECURSOS
HIDRICOS E SANEAMENTO

Ha alguns séculos o ordenamento juridico, no Brasil, ja previa penalidade para aguele que
causasse dano ao meio ambiente, como por exemplo o corte de arvores. Sendo que, com 0
decorrer dos anos, cada vez mais se impdem regras, criam-se leis, na tentativa de proteger o
ambiente natural e construido, objetivando garantir uma sadia qualidade de vida para as presentes
e futuras geracfes. Cabe ocorrer uma efetiva aplicacdo das mesmas e sua atualizagdo de forma
racional.

Neste item sdo abordadas a legislacdo e as politicas publicas pertinentes aos trés

segmentos: area de meio ambiente, de recursos hidricos e de saneamento.

4.1 AreadeMeio Ambiente*!

4.1.1 Legislacdo Ambiental

No Brasil, so a partir da Constituicdo Federal, promulgada em 05 de outubro de 1988, é
gue o meio ambiente ganhou status constitucional, dedicando ao tema capitulo préprio, tratando
das obrigacdes da sociedade e do Poder Publico.

O art. 225, diz que todos tém direito ao meio ambiente ecologicamente equilibrado, bem
de uso comum do povo e essencial a qualidade de vida, impondo ao Poder Publico e a
coletividade o dever de defendé-lo e preserva-lo para as presentes e futuras geracoes.

O Legisador Congtituinte arrolou em sete incisos do pardgrafo 1° os instrumentos
adequados a defesa e protecéo do meio ambiente, através do Poder Publico.

Nos demais paragrafos sdo tratados varios outros assuntos, como a exploracdo dos
recursos minerais, a obrigacdo de reparar o dano independentemente das sangbes penais e
administrativas; a utilizagdo do patrimonio nacional na forma da lei; a indisponibilidade das
terras devolutas ou arrecadadas pelo Estado e as usinas que operem com reator nuclear.

Pela leitura desses dispositivos legais, constatase a interdisciplinaridade da matéria
ambiental (GOMES, 2000).

41 O texto esta referenciado em GOMES, 2000
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A Politica Nacional de Meio Ambiente - PNMA, enunciada pela Lei 6.938/81, marco
histérico na protecdo do meio ambiente, trouxe conceitos importantes como o de poluidor,
poluicdo, degradacdo e estabeleceu como principio dessa mesma politica que o meio ambiente é
patrimobnio publico a ser necessariamente assegurado e protegido, tendo em vista 0 uso coletivo.
Além disso, destaca-se, ainda, a sistematizacdo e a criacd do Sistema Nacional de Meio
Ambiente - SISNAMA, dentre outros feitos.

O art. 3° da Lei 6.938/81 traz o conceito legal de meio ambiente, poluicdo e poluidor
(MEDAUAR, 2002, p. 564):

"I - meio ambiente, o conjunto de condicdes, le's, influéncias e
interacdes de ordem fisica, quimica e bioldgica, que permite, abriga e

rege a vida emtodas as suas formas,

Il - degradacéo da sua qualidade ambiental, a alteracéo adversa das

caracteristicas do meio ambiente;

[11 - poluicéo, a degradacéo da qualidade ambiental resultante de

atividades que direta ou indiretamente:

a) prejudiguem a salde, a seguranca e o bem-estar da popul acéo;
b) criem condicBes adversas as atividades sociais e econdmicas;
c) afetem desfavoravelmente a biota;

d) afetem as condicdes estéticas ou sanitarias do meio ambiente;

€) lancem matérias ou energia em desacordo com os padrdes ambientais estabel ecidos.

IV - poluidor - a pessoa fisica ou juridica, de direito publico ou
privado, responsavel, direta ou indiretamente, por atividades

causadoras de degradacdo ambiental;
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V - recursos ambientais: a atmosfera, as aguas interiores, superficiais e
subterraneas, os estuarios, o mar territorial, o solo, o subsolo, os elementos da biosfera, a fauna
eaflora".

Assim, poluir de alguma forma o meio ambiente: ar, solo e agua, de acordo com o artigo
15 da referida Lei, € crime contra 0 meio ambiente, sendo este o bem tutelado. Este artigo 15
desta Lei foi revogado pelo artigo 54 da Lei 9.605/98, ficando a pena para o crime de poluir
aumentada para reclusdo de um a quatro anos.

O parégrafo 3°, do Capitulo VI, do artigo 225 da Constituicdo da Repuiblica Federativa do
Brasil determina que "As condutas e atividades consideradas |esivas ao meio ambiente sujeitarao
os infratores, pessoas fisicas ou juridicas, a sancBes penais e administrativas,
independentemente da obrigacao de reparar os danos causados' (M EDAUAR, 2002, p. 112).

Esta responsabilidade criminal emana da pratica de crimes ou contravengées, ficando o
infrator sujeito a pena de perda da liberdade ou a pena pecuniéria. E, de acordo com a nova Lei
9.605/98 (artigo 6° e seguintes desta Lei), as penas restritivas de direito poderdo ser aplicadas
(artigos 43 e seguintes do Codigo Penal, e artigo 8° e seguintes da L ei 9.605/98).

Esta nova Lel 9.605/98, denominada de Lel dos Crimes Ambientais, € composta de 82
artigos, e ela revoga todas as disposicoes a ela contrérias (artigo 82). Ou sgja, ela prevalece a
qualquer outra Lei, hagja vista ser a mais recente, como vimos acima no exame de algumas
Contravencgoes, que foram revogadas em razéo da nova Lei 9.605/98.

A inovacdo mais discutida desta Lei € a responsabilidade pena da pessoa juridica, que ja
estava prevista na Constituicdo Federal (§ 3°, do artigo 225), e que agora esta regulamentada no
artigo 3° da Lei 9.605/98.

Legisacdo € o conjunto de normas juridicas, leis, decretos, resolucdes, medidas
provisorias, etc., que estabel ece os direitos e deveres da sociedade.

Em matéria ambiental existe uma multiplicidade de normas juridicas, umas recentes e
outras existentes ha décadas. Esta legislagdo visa disciplinar o uso de bens ambientais e também

as atividades que podem interferir com estes.
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4.1.2 Politica Nacional do Meio Ambiente

Os objetivos da Politica Nacional do Meio Ambiente - PNMA estéo estabelecidos no art.
2° daLei 6.938/81 que diz o seguinte:

"A Politica Nacional do Meio Ambiente tem por objetivo a preservacéo, melhoria e recuperacao
da qualidade ambiental propicia a vida, visando assegurar, no Pais, condi¢des ao
desenvolvimento socio-econémico, aos interesses da seguranca nacional e a protecdo da
dignidade da vida humana" (M EDAUAR, 2002, p. 563).

4.1.2.1 Instrumentosda Politica Nacional do Meio Ambiente

O art. 9° da Lei 6.938/81 estabeleceu uma série de instrumentos que tém por fim viabilizar

a consecucao dos objetivos da PNMA instituida no art. 4°.

S80 os seguintes instrumentos (M EDAUAR, 2002):

* estabelecimento de padrdes de qualidade ambiental;

» zoneamento ambiental;

» avaliacdo de impactos ambientais;

* licenciamento e arevisdo de atividades efetiva ou potencialmente poluidoras;

* incentivos a producdo e instalacéo de equipamentos e a absorcdo de tecnologia voltados para
amelhoria da qualidade ambiental;

* criacdo de espacos territoriais especia mente protegidos pelo Poder Piblico Federal, Estadual
e Municipal, tais como &reas de protegdo ambiental, de relevante interesse ecol6gico e
extrativistas;

» 0 Sistema Nacional de Informagdes sobre 0 meio ambiente;

» 0 Cadastro Técnico Federal de atividades e Instrumentos de Defesa Ambiental;

* as penalidades disciplinares ou compensatorias ao ndo cumprimento das medidas necessarias
apreservacao ou correcao da degradacéo ambiental;

* instituicdo do Relatério de Qualidade do Meio Ambiente, a ser divulgado anualmente pelo
IBAMA;
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» Garantiade prestacdo de informacdes relativas ao meio ambiente, obrigando-se o Poder
Publico a produzi-las, quando inexistentes,
 Cadastro técnico federal de atividades potencialmente poluidoras ou utilizadoras dos

recursos ambientais.

4.1.2.2 Avaliagdo de Impacto Ambiental (AlA)

A avaliacdo de impacto ambiental foi instituida como um dos instrumentos da PNMA, e
mais tarde vinculada ao Sistema de Licenciamento de Atividades Poluidoras - SLAP, pelo
Decreto 88.351 de julho de 1983, que a regulamentou. Mas foi apenas a partir da Resolucéo
CONAMA 001, de 23 de janeiro de 1986, que estabeleceu os procedimentos e requisitos
necessarios para sua aplicacao, que a AIA passou a ser implementada a nivel nacional. Em 1988,
aavaliacdo de impacto ambiental foi consagrada a nivel nacional na Constituicdo Federal (inciso
IV do parégrafo 1° do artigo 225).

A avaliacdo de impacto ambiental € um processo constituido por um conjunto de
procedimentos técnicos e administrativos, visando a realizacdo de uma analise sistematica dos
impactos ambientais da instalacdo ou da ampliagdo de uma atividade e suas diversas alternativas,
com a finalidade de embasar - as decisdes quanto ao seu licenciamento. Como parte do processo
de avaliagdo de impacto ambiental sdo realizados o estudo de impacto ambiental - EIA, e seu
respectivo relatorio de impacto ambiental - RIMA, de acordo com instrucfes técnicas especificas
que devem ser fornecidas pelos 6rgdos ambientais, tendo em conta as caracteristicas do projeto e
do local onde se pretende implant&lo, considerando ainda as manifestacdes de interesse dos
grupos sociais potencialmente ou efetivamente afetados. O EIA e o RIMA ficam a disposicéo
para consulta publica, na sede do érgéo ambiental e em local de facil acesso nos municipios
afetados pelaimplantacéo do projeto.

Em 15 de junho de 1988, a Resolucdo CONAMA 005, determinou que as obras de
saneamento, para as quais sgja possivel identificar modificagbes significativas, também estdo
sujeitas ao licenciamento.

A nova Resolucdo CONAMA 237/97 revogou o0 artigo 7° da Resolugdo CONAMA
001/86.
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4.1.2.3 Licenciamento Ambiental

Estdo submetidas ao controle do poder publico as atividades econbmicas e outras que
intervenham no meio ambiente. Com certeza, o licenciamento ambiental € 0 mais importante
instrumento da Politica Nacional de Meio Ambiente. Através dele séo estabel ecidas condicbes e
limites para o exercicio de determinadas atividades.

Em raz&o da estrutura federativa do Estado brasileiro, o licenciamento ambiental ocorre
nos trés niveis de governo, conforme a natureza da atividade a ser licenciada. A possibilidade de
exigéncia de um triplice licenciamento implica que, em ndo raras oportunidades, a sobreposicéo e
a contradicdo de normas gere um clima de inseguranca quanto ao licenciamento e de
instabilidade juridica. Com efeito, a inexisténcia de um sistema claramente definido de
competéncias é um dos mais graves problemas da legislacdo ambiental e de sua aplicagdo. O
ponto fundamental que deve ser considerado € que o licenciamento € basicamente uma atividade
a ser exercida pelo Poder Publico estadual. As autoridades federais somente podem atuar em
casos definidos ou supletivamente a autoridade estadual. Os municipios poderdo complementar,
no que couber, as exigéncias dos 6rgaos estaduais para atender necessidades locais.

E importante lembrar que, na fase da Licenca Prévia, que determinara a localizacdo do
empreendimento, € que se examinam as consequiéncias do empreendimento, exigindo-se o Estudo
de Impacto Ambiental. Nesse sentido, é o dispositivo constitucional (inciso IV do paragrafo 1° do
art. 225), quando incumbe o Poder Publico de "exigir, na forma da lei, para instalacdo de obra
ou atividade potencialmente causadora de significativa degradacéo do meio ambiente, estudo
prévio de impacto ambiental, a que se daré publicidade" (MEDAUAR, 2002, p. 112).

Dessa forma, as exigéncias resultantes dos estudos de impacto ambiental ja devem constar
do avara de Licenca Prévia, especidmente as referentes aos requisitos basicos a serem
considerados no Projeto Executivo, gue sera examinado na fase seguinte.

A partir de 1997 entrou em vigor a Resolucéo 237/97, que dispde sobre a competéncia
para licenciamento. Esta Resolucdo € questionada por diversos juristas, pois fere aLei 6.938/81,
gue conferiu aos Estados o poder de licenciar, e ainda a Constituicdo Federal, que determinou que
tal matéria deveria ser tratada por Lei Complementar (GOMES, 2000).

O art. 17 do Decreto 99.274, de 6 de junho de 1990, dispde sobre o licenciamento de
atividades utilizadoras de recursos ambientais, que diz: "A construgdo, instalacdo, ampliacdo e

funcionamento de estabelecimento de atividades utilizadoras de recursos ambientais,
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consideradas efetiva ou potencialmente poluidoras, bem assim como os empreendimentos
capazes, sob qualquer forma, de causar degradacdo ambiental, dependerdo de prévio
licenciamento do 6rgdo estadual competente integrante do SSNAMA, sem prejuizo de outras
licencas legalmente exigiveis' (MEDAUAR, 2002, p. 579).

O procedimento de licenciamento ambiental € o seguinte:

» LicencaPrévia(LP) - é concedida nafase preliminar do plangjamento
da atividade, contendo requisitos basicos a serem atendidos nas fases
de localizacdo, instalacdo e operagao, observados os planos
municipais, estaduais ou federais do uso do solo.

» LicencadeInstalacdo (LI) - autoriza o inicio daimplantacdo, de
acordo com as especificagdes constantes do projeto executivo

aprovado.

» Licencade Operacéo (LO) - autoriza apés as verificagdes necessarias,
o inicio da atividade licenciada e o funcionamento de seus
equipamentos de controle de polui¢do, de acordo com o previsto nas

licencas prévias e de instal acao.

N&o se pode admitir, que a licenca ambiental seja um salvo conduto, permitindo ao
licenciado poluir, sem que nenhuma medida possa ser adotada contra ele e 0 6rgao ambiental que
o licenciou indevidamente.

E oportuno lembrar que um dos objetivos da Politica Nacional de Meio Ambiente é a
imposicéo ao poluidor e ao predador da obrigacdo de recuperar ou indenizar os danos causados
(art. 4° inciso VII). Este mesmo diploma legal, em seu art. 14, prevé a responsabilizacdo do

poluidor, independentemente da existéncia de cul pa.
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4.1.2.4 Zoneamento

O zoneamento é um dos instrumentos da Politica Nacional do Meio Ambiente, cujo
objetivo € a divisdo do territério em parcelas nas quais se autorizam determinadas atividades ou
proibe-se total ou parcialmente o exercicio de outras atividades.

O Decreto-lei n° 1.413, de 14 de agosto de 1975, dispde sobre o controle da poluicdo do
meio ambiente provocada por atividades industriais.

Em seu art. 1° dispbe que as indlstrias instaladas ou as que fossem ser instaladas em
territério nacional ficavam obrigadas a promover medidas necessarias para prevenir ou corrigir os
inconvenientes e prejuizos causados pela poluicdo e contaminacdo do meio ambiente.

O art. 4° do mesmo diploma legal diz que: "Nas areas criticas, sera adotado esquema de
zoneamento urbano, objetivando, inclusive, para situacOes existentes, viabilizar alternativa
adeguada de nova localizagéo, nos casos mais graves, assim como, em geral, estabelecer prazos
razoaveis para a instalacdo dos equipamentos do controle de poluicdo” (M EDAUAR, 2002, p.
585).

As categorias basicas definidas pela legisacdo - Lei 6.803/80, que dispbe sobre as
diretrizes basicas para 0 zoneamento industrial, do paragrafo 1° do artigo 1°, sdo as seguintes
(MEDAUAR, 2002):

» zonas de uso estritamente industrial;
» zonade uso predominantemente industrial;

» zonas de uso diversificado.

O art. 5° da mesma lei diz que as zonas de uso industrial, independentemente de sua
categoria, serdo classificadas em (M EDAUAR, 2002):

* nao Saturadas;

* em vias de saturacéo;
» saturadas.
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Para acidade do Rio de Janeiro, aLei Complementar N° 16/1992, dispde sobre a politica urbana
do municipio, ingtituindo o Plano Diretor Decenal da cidade do Rio de Janeiro e, onde estéo

dispostas as diretrizes da ordenacéo do territorio.

4.1.25 Inquérito Civil edo Compromisso de Ajustamento de Conduta

O Ministério Publico, segundo o art. 127 da Congtituicdo Federal, é instituicdo
permanente, essencial a funcdo jurisdicional do Estado, incumbindo-lhe a defesa da ordem
juridica, do regime democrético e dos interesses sociais e individuais indisponiveis.

Dentre as fungdes institucionais do Ministério Plblico esta a de "promover o inquérito
civil e a acdo civil publica, para a prote¢do do patriménio publico e social, do meio ambiente e
de outros interesses difusos e coletivos', conforme inciso |1l do art. 129 (MEDAUAR, 2002, p.
70).

O parégrafo 1° do art. 8° da Lei 7.347/85 dispde que: "O Ministério Publico podera
instaurar, sob sua presidéncia, inquérito civil, ou requisitar, de qualquer organismo publico ou
particular, certidées, informacfes, exames ou pericias, no prazo que assinalar, o qual ndo
podera ser inferior a 10 (dez) dias Uteis' (MEDAUAR, 2002, p. 211).

Inquérito civil € um procedimento administrativo de colheita de elementos probatorios
necessarios a propositura da acéo civil publica.

Segundo o texto constituciona e dalel ordinaria, s6 o Ministério Publico pode instaurar
sob sua presidéncia o inquérito civil.

Embora ndo havendo obrigatoriedade de dar ciéncia ao investigado da instauracdo do
inquérito civil, é recomendavel fazé-lo, possibilitando, dessa forma, no decorrer da instrucéo,
apos os elementos coligidos, fazer o compromisso de gjustamentos de conduta.

O 8§ 6° do art. 5° da citada lei diz que: "Os 6rgaos publicos legitimados poder&o tomar
dos interessados compromisso de ajustamento de sua conduta as exigéncias legais, mediante
cominacdes, que terd eficacia de titulo executivo extrajudicional” (M EDAUAR, 2002, p. 211).

A lei refere-se a0 ajustamento de conduta as exigéncias legais, é evidente que a conduta
ndo se enquadrava aos termos da lei, portanto, ilegal. Se éilegal, o 6rgéo publico legitimado pode
tornar o compromisso do poluidor, em se tratando de meio ambiente, de adequar-se alei.
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Assim o fazendo, evitard o gjuizamento da acéo civil publica. Porém, se ndo cumprir o
que ficou gjustado, executar-se-4 0 compromisso, nos termos do gjuste, pois 0 mesmo, segundo a
lei, tem eficécia de titulo executivo extragjudicial.

4.1.2.6 Acéo Popular

A acdo popular foi regulamentada pela Lei 4.771/65, que institui o Codigo Florestal,
porém, esta inserida na Constitui¢do Federal, no capitulo de Direitos e Garantias individuais, art.
5°, inciso LXXIIl nos seguintes termos: "qualquer cidad&o é parte legitima para propor ag&o
popular gque vise a anular ato lesivo ao patriménio publico ou de entidade que o Estado
participe, a moralidade administrativa, ao meio ambiente, ao patrimdnio histérico e cultural,
ficando o autor, salvo comprovada ma-fé, isento de custas e do 6nus da sucumbéncia’
(MEDAUAR, 2002, p. 10).

A legitimidade para propd-la é do cidaddo, investidos nos direitos politicos e civicos.

4.1.2.7 Acao Civil Publica

A acdo civil publica, instituida no cenario juridico através da Lei 7.347/85, dispde sobre a
responsabilidade por danos causados ao meio ambiente, ao consumidor, a bens e direitos de valor
artistico, estético, histérico, turistico e paisagistico.

Foi o grande marco na defesa dos interesses difusos e coletivos, pois a sociedade de massa
apresenta problemas que transcendem a esfera individual. As questdes envolvem um elevado
nimero de pessoas, causando |esdes massivas.

Os danos atingem, muitas vezes, um nimero indeterminado de pessoas, chegando,
inclusive, a ultrapassar fronteiras, como no caso da destruicdo da camada de ozonio, do efeito
estufa e da chuva é&cida. Portanto, em face do seu raio de alcance, essas questdes sdo

consideradas globais.

Com a Le 7.347/85 foram os seguintes os legitimados a propor a Acdo Civil Publica, artigo
5° (MEDAUAR, 2002):
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e Ministério Publico;

* Unido, Estados e Municipios;

 autarquias, empresas publicas, fundagdes e sociedade de economia mista;

* associacles que estejam constituidas ha pelo menos um ano, em termos dalei civil; que
tenham entre as suas finalidades institucionais a protecdo ao meio ambiente, ao consumidor,
aordem econbmica, alivre concorréncia, ou ao patrimoénio artistico, estético, historico,

turistico e paisagistico.

Ao contrario da acdo popular, na agdo civil publica o cidaddo néo é parte legitima para
auizéla

O objeto na Acédo Civil Puablica € a condenacdo em dinheiro ou 0 cumprimento da
obrigacéo de fazer ou ndo fazer.

Busca-se através desta acéo obrigar o poluidor-réu a abster-se de praticar atividade danosa
ao meio ambiente ou a fazer o que a lei manda, no sentido de restituir o status quo, quando
evidentemente € possivel, do patrimdnio ambiental afetado.

A condenacdo em dinheiro é possivel quando o réu ja tenha provocado o dano em relacéo
a determinado interesse difuso ou coletivo.

Segundo o art. 2° do citado diploma legal, as agdes previstas nesta lei (cautelar e agdo

civil publica) serdo propostas no foro do local onde ocorrer o dano.

4.1.2.8 Comentérios

Tem-se assim, que o legislador atento aos conflitos de massa editou a Lei 7.347/85,
instrumentalizando a agdo civil publica, legitimando, dentre outros, o Ministério Publico,
instituicdo permanente, essencial afuncédo jurisdicional do Estado, que tem, entre outras fungoes,
a de promover o inquérito civil e a acéo civil publica, para a protecdo do patrimdnio publico e
social, do meio ambiente e de outros interesses difusos e col etivos.

Temos que o legislador pretendeu uma acdo conjunta e direcionada pelo Poder Publico
em relacdo as questBes ambientais, criando, para tanto, o Sistema Nacional de Meio Ambiente -
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SISNAMA, que é integrado por todos os 6rgdos federais, estaduais e municipais responsaveis
pela melhoria da qualidade ambiental.

413 SistemaNacional do Meio Ambiente

A Conferéncia Internacional do Meio Ambiente, denominada Conferéncia de Estocolmo,
em 1972, despertou a humanidade para os problemas ambientais.

Em nosso pais o grande marco na defesa do meio ambiente foi a criacéo da Lei 6.938/81
de agosto de 1981, que veio dispor sobre a Politica Nacional do Meio Ambiente - PNMA, seus
fins e mecanismos de formulagéo e aplicacéo,

Assim, o legislador dispbs de uma acdo conjunta e direcionada do Poder Publico em
relacdo as questbes ambientais, criando o Sistema Nacional do Meio Ambiente - SISNAMA, que
é integrado por todos os 6rgdos federais, estaduais e municipais responsaveis pela protecéo e
melhoria da qualidade ambiental.

A estruturado SISNAMA é apresentadano QUADRO 4.1.

QUADRO 4.1 - Estruturado SISNAMA

Estruturado SISNAMA

Funcéo de assessorar o Presidente da
Republica na formulacdo da politica

| | Orgdo Superior | Conselho de Governo | nacional e nas diretrizes governamentais
para 0 meio ambiente e 0S recursos
ambientais

Tem afinalidade de assessorar, estudar e
propor ao Conselho do Governo diretrizes
de politicas governamentais para 0 meio

Orgéo CONAMA - ambiente e os recursos naturais e deliberar,
Il | Consultivo e Conselho Nacional no ambito de sua competéncia, sobre
Deliberativo do Meilo Ambiente normas e padrdes compativeis com o meio

ambiente ecol ogicamente equilibrado e
essencial asadia qualidade de vida. Sera
novamente exposto no item 4.3.1.

Ministério do Meio | Tem afinalidade de plangjar, coordenar,

] Ambiente, dos supervisionar e controlar, como 0rgao
11 | Orgéo Centra Recursos Hidricose | federal, a politica nacional e as diretrizes
da Amazbonia governamentais fixadas para o meio

Legal/Secretariado | ambiente.
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Meio Ambiente da
Presidénciada
Republica

IV | Org&o Executor

Instituto Brasileiro do
Meio Ambiente e dos
Recursos Naturais

Renovaveis - IBAMA

Org&o executor do sistema. Tem a
finalidade de executar e fazer executar,
como 6rgdo federal, a politica e diretrizes
governamentais fixadas parao meio
ambiente.

Orgaos
Seccionais

Orgos ou entidades estaduai s responsaveis
pela execucdo de programas, projetos e
pelo controle e fiscalizagéo de atividades
capazes de provocar a degradacdo
ambiental.

VI | Orgdos Locais

Orgos ou entidades municipais,
responsaveis pelo controle e fiscalizacdo
dessas atividades, nas suas respectivas
jurisdicoes.

Fonte: MEDAUAR, 2002.

4.1.4 Fundo Nacional do Meio Ambiente

A Lei 7.797/1989, criou o Fundo Nacional do Meio Ambiente e, segundo o artigo 4°, é
"administrado pela Secretaria do Meio Ambiente da Presidéncia da Republica, de acordo com as

diretrizes fixadas pelo Conselho de Governo, sem prejuizo das competéncias do CONAMA"

(MEDAUAR, 2002, p. 429).

Conforme artigo 1°, tem o "objetivo de desenvolver os projetos que visem ao uso racional
e sustentdvel de recursos naturais, incluindo a manutencdo, melhoria ou recuperacdo da
qualidade ambiental no sentido de elevar a qualidade de vida da populacdo brasileira’

(MEDAUAR, 2002, p. 429).

4.2 AreadeRecursosHidricos

Os marcos legais béasicos referentes ao uso da agua no Brasil sdo a Constituicdo Federal
de 1988, a Lei 9.433/1997 e o Codigo de Aguas, estabelecido pelo Decreto Federal 24.643/1934.
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A Constituicao Federal de 1988, artigo 20, inciso 11, estabelece que sdo bens da Uni&o:
"0s lagos, rios e quaisquer correntes de agua em terrenos de seu dominio, ou que banhem mais
de um Estado, sirvam de limites com outros paises, ou se estendam a territério estrangeiro ou

dele provenham, bem como os terrenos marginais e as praticas fluviais'.

E, no artigo 26, inciso |, estabelece ainda, como bens dos Estados: "as aguas superficiais ou
subterraneas, fluentes emergentes e em depdsito, ressalvadas, neste caso, na forma da lei, as
decorrentes de obras da Uniao" (MEDAUAR, 2002, p. 18-24).

A ja conhecida importancia do elemento agua para a sobrevivéncia do planeta e da vida
humana, os problemas pelo mau uso da &gua, os conflitos que se originam pelos diferentes usos
da &gua, e ainda diversos outros fatores, originaram o0 surgimento de novos conceitos, ideais, de
gerenciamento dos recursos hidricos nacionais.

Tais parametros, inéditos e ousados, vieram a ser claramente expressos na legislacéo
sobre Recursos Hidricos, da qual aLei Federal n° 9.433, de 8 de janeiro de 1997 - Lei das Aguas,
€ o principa diploma.

Entre os fundamentos da nova lei, constam gue a agua € um bem de dominio publico e é
um bem natural limitado, dotado de valor econdmico. Em sua Secéo I, a le trata do
enquadramento dos corpos de agua em classes, segundo 0s usos preponderantes da &gua,
conforme citacdo no sub-item 3.4, anteriormente apresentado, sendo que, a gestdo da &gua deve
ser sempre a de proporcionar seus usos multiplos. A bacia hidrografica é a unidade de gestéo,
que, portanto, deve ser descentralizada e contar com a participagéo do poder publico, usuérios e
comunidades. Como diretrizes gerais de acdo, consta a gestdo sistematica dos recursos hidricos,
sem dissociacdo dos aspectos de quantidade e qualidade; adequacdo da gestdo as diversidades
fisicas, bidticas, demograficas, econdmicas e culturais das diversas regides do pais; integracéo da
gestdo das bacias hidrogréficas com a dos sistemas estuérios e zonas costeiras.

Tais conceitos, enumerados no art. 5° da Lei s30 denominados como os instrumentos de
implementacdo da Politica Naciona de Recursos Hidricos - PNRH, eséo (MEDAUAR, 2002):

* 0s Planos de Recursos Hidricos;
0 enquadramento dos corpos de agua em classes, segundo 0s usos preponderantes da agua;

» aoutorgados direitos de uso de recursos hidricos;
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 acobranca pelo uso de recursos hidricos;
e acompensacdo a municipios;
0 Sistema de InformacBes sobre Recursos Hidricos.

Para coordenar a implementagdo dos instrumentos acima, a Lel também cria o Sistema
Nacional de Gerenciamento de Recursos Hidricos, artigo 32, que tem como objetivos
(MEDAUAR, 2002):

 coordenar a gestdo integrada das aguas,

* arbitrar administrativamente os conflitos relacionados com os recursos hidricos;
 implementar a Politica Nacional de Recursos Hidricos;

» plangjar, regular e controlar o uso, a preservacao e a recuperacao dos recursos hidricos;

* promover a cobranca pelo uso de recursos hidricos.

E, criando, por fim, os seguintes 6rgdos, artigo 33 (M EDAUAR, 2002):

» Conselho Naciona de Recursos Hidricos;

* 0s Conselhos de Recursos Hidricos dos Estados e do Distrito Federal;

» 0s Comités de Bacias Hidrogréficas;

* 0s 6rgaos dos poderes publicos federal, estaduais e municipais, cujas competéncias se
relacionem com a gestéo de recursos hidricos;

 asAgéncias de Agua.

Apobs a promulgacdo e publicacdo da Lei n° 9.433/97, e regulamentando a mesma,
tivemos a publicacdo do Decreto n° 2.612, de 3 de junho de 1998, que regulamentou o Conselho
Nacional de Recursos Hidricos, e da outras providéncias.

Também regulamentando a Lei no 9.433/97, ocorreu a promulgacdo e publicacdo da Lei
Federal n° 9.984, de 17 de julho de 2000, dispondo sobre a criagdo da Agéncia Naciona de
Aguas - ANA, entidade federal de implementaco da Politica Nacional de Recursos Hidricos e de
coordenacdo do Sistema Nacional de Gerenciamento de Recursos Hidricos.
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Finalmente, no ambito estadual, ocorreu a promulgacdo e publicacdo da Lei Estadual n°
3.239 de 2 de agosto de 1999 - Recursos Hidricos, que veio a estabel ecer conceitos e mecanismos
similares para o gerenciamento dos recursos hidricos de dominio do Estado do Rio de Janeiro.

Esta lei institui a Politica de Recursos Hidricos do Estado do Rio de Janeiro, cria o
Sistema Estadual de Gerenciamento de Recursos Hidricos e regulamenta a Constituicéo Estadual
no seu Artigo 261, § 1°, inciso VII.

Tomando como referéncias os dados dos cadernos editados pela Secretaria do Estado de
Saneamento e Recursos Hidricos do Rio de Janeiro, 2002 pode-se estruturar a Politica Estadual
na seguinte disposicdo (TEXTO MIMEO, SESRHI/RJ, 2002):

421 Fundamentosda Politica Estadual de Recursos Hidricos

» aaguaé detodaa populacdo, € um bem publico;

e aaguaéum recurso natural, com valor econémico, passa ater preco;

» aBaciaHidrogréfica é aunidade territorial paraimplementacdo da Politica de Recursos
Hidricos;

e 0 UsO prioritario da agua € para consumo humano, especial mente nas estiagens e outras
situagOes de escassez;

» agestdo de recursos hidricos deve proporcionar usos multiplos da &gua, ser descentralizada e

contar com a participacdo do poder publico, dos usuérios e da comunidade.

4.2.2 Diretrizesda Politica Estadual de Recursos Hidricos

* integrar a gestdo de recursos hidricos com a gestdo ambiental;

* articular agestdo de recursos hidricos com o uso do solo;

* integrar agestdo das Bacias Hidrogréficas com a dos sistemas estuarinos e zonas costeiras;

» adequar a gestdo de recursos hidricos ao meio ambiente;

* articular o plangjamento de recursos hidricos com o dos setores usuarios regional, estadual e

nacional.
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4.2.3 Instrumentosda Politica Estadual de Recur sos Hidricos:

» Plano Estadua de Recursos Hidricos - PERHI;

* Programa Estadual de Conservacao e Revitalizagdo de Recursos Hidricos - PROHIDRO;

» Planos de Bacias Hidrograficas - PBH's;

 enquadramento dos corpos de agua em classes - Resolucdo CONAMA (Legislacéo
Ambiental);

 outorga (autorizacéo) do direito de uso dos Recursos Hidricos;

 cobranca aos usuérios pelo uso dos Recursos Hidricos;

» Sistema Estadual de Informagdes sobre Recursos Hidricos - SEIRHI.

4.2.3.1 Plano Estadual de Recursos Hidricos - PERHI

Plano que visa fundamentar e orientar a formulagdo e a implementacdo da Politica

Estadual de Recursos Hidricos, onde o Governo basear-se-a para definir suas politicas de

desenvolvimento no que se relaciona com a utilizacdo das aguas.

4.2.3.2 Programa Estadual de Conservacao e Revitalizacdo de Recursos Hidricos -

PROHIDRO

Programa com o intuito de proporcionar a revitaizacdo, quando necessaria, e a

conservacao, onde possivel, dos recursos hidricos.

4.2.3.3 Planosde Bacia Hidrogréfica- PBH's

A partir do diagnéstico da Bacia e da definicdo dos objetivos a serem alcancados de

acordo com os interesses e prioridades dos Comités, serviréo de base para elaboracdo do Plano
Estadual de Recursos Hidricos.
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4.2.3.4 Enquadramento dos Corpos de Agua em Classes

Assegurar a 4gua qualidade compativel com os usos prioritéarios a que for destinada;
diminuir os custos de combate a poluicéo das aguas, mediante acdes preventivas permanentes e
estabelecer as metas de qualidade da &gua a serem atingidas. Obs. os enquadramentos dos corpos
de &gua, nas respectivas classes de uso, serdo feitos, na forma da lei, pelos Comités de Bacias
Hidrograficas (CBH's) e homologados pelo Conselho Estadual de recursos Hidricos (CERHI),
apos avaliacao técnica pelo 6rgdo competente do Poder Publico.

4.2.3.5 Outorga

Instrumento legal que assegura o direito de uso compartilhado das aguas a todos os
cidadaos atuais e futuros, ou sgja, assegura que todos tenham &gua na quantidade e na qualidade
de que realmente necessitam, respeitadas algumas prioridades, como o0 uso humano e a sede dos
animais. A outorga é concedida por tempo limitado, que ndo poderé estender-se por mais de 35
anos, podendo ser renovado. A outorga ndo transfere a propriedade dos recursos hidricos, de
modo que a &gua continua sendo, mesmo depois da outorga, um bem de dominio publico. A agua
éinaienavel, ou sgja, a outorga confere o direito de uso e ndo a posse ou propriedade da agua.

A outorga serd necessaria para a captacao e extracdo de égua de rios e aguas subterraneas
(aguiferos), para o langcamento de esgotos e residuos nos rios, para geracao de energia elétrica e
outros usos que possam influenciar na quantidade ou na qualidade de agua existentes em um rio.
Ou sga: quem realiza captacdo de dgua em um corpo hidrico para consumo, seja com afinalidade
de abastecimento publico, irrigacdo ou para 0 processo produtivo, necessita de outorga; quem
executa lancamento em corpos d'édgua, seja de esgotos ou outros residuos liquidos ou gasosos,
tratados ou ndo, necessita também de outorga para tais atividades, sgjam elas de diluicdo,

transporte ou disposicdo final de residuos.
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4.2.3.6 Cobranca aos usuarios pelo uso da agua

A cobranga pelo uso dos recursos hidricos trard como consequiéncia a otimizagdo do uso
racional da agua. Além de gerar recursos financeiros a serem aplicados na propria Bacia
Hidrografica, de acordo com as acles previstas no Plano de Bacia, a cobranca visa combater o

desperdicio e garantir formal mente o reconhecimento da gua como um bem econdmico.

4.2.3.7 Sistema Estadual de Infor macdes sobre Recursos Hidricos - SEIRHI

Objetiva coletar, armazenar, recuperar e tratar informagdes sobre recursos hidricos, e

colocando a disposicdo de todos por sistema de Internet.

4.2.4 Instituicbes queintegram o Sistema Estadual de Recursos Hidricos

» Conselho Estadual de Recursos Hidricos (CERHI);

» Fundo Estadual de Recursos Hidricos (FUNDRHI);

» Comités de Bacias Hidrograficas (CBH's);

« Agénciasde Agua;

* organismos ligados aos poderes publicos federal, estadual e municipal cujas competéncias se

relacionem com a gestéo dos recursos hidricos.

O Conselho Estadual de Recursos Hidricos - CERHI, € o 6rgdo maximo de decisdo sobre
0s recursos hidricos no Estado do Rio de Janeiro. O Conselho é responsavel por tomar decisoes,
aprovar e acompanhar a realizacdo do Plano Estadual de Recursos Hidricos e supervisionar os
rumos da Politica Estadual de Recursos Hidricos.

O Conselho € composto, segundo determina alei, por representantes do poder Publico, da
Sociedade Civil organizada e dos Usuérios de recursos hidricos, e cada conselheiro titular
escolhido tera direito a um suplente (substituto). Dentre seus integrantes figuram um presidente
eleito de dois em dois anos pel os membros do Conselho e um Secretério Executivo indicado pelo

Secretario de Meio Ambiente e Desenvolvimento Sustentavel. O Conselho € composto ainda por
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Camaras Técnicas, que S0 grupos responsaveis por elaborar normas técnicas, estudos técnicos e,
regulamentar alegislacdo entre outras atribui¢des que Ihe serdo encaminhadas.

O Conselho funciona de forma descentralizada, ou segja, as decisdes néo ficam somente na
mado do Poder Publico, pois os conselheiros e seus respectivos suplentes sdo escolhidos
democraticamente e representam todos 0s setores de nossa soci edade.

O Conselho estabel ece normas gerais para a criacdo dos Comités de Bacias Hidrograficas
e Agéncias de Agua, bem como para a formulag&o dos respectivos Regimentos Internos, e ainda
aprova a forma de autorizacdo do uso da &gua (outorga) e as normas e valores da cobranca. Cabe
a ele também analisar as propostas de mudanca das leis sobre recursos hidricos e da Politica
Estadua de Recursos Hidricos. Aprovar propostas de formacdo dos Comités de Bacias
Hidrogréficas, no dominio do estado e, se preciso, administrar conflitos entre os Comités,
também sdo atribuicdes do Conselho.

A Secretaria Executiva do Conselho estd atualmente locada na Fundacéo
Superintendéncia Estadual de Rios e Lagoas - SERLA. As reunides séo abertas a qualquer pessoa
que queira assisti-las, de modo que as informagdes sobre o que € decidido no Conselho podem ser
obtidas diretamente, mediante a presenca nestas reunides. O Conselho se reline a cada trés meses,
de forma ordinaria, por convocacdo do Presidente, através de sua propriainiciativa ou se 1/3 de
seus membros solicitarem. No Conselho podem votar os conselheiros titulares. Quando eles ndo
estiverem, seus respectivos suplentes diretos (substitutos) podem votar, ndo sendo permitido que
outras pessoas votem nem mesmo por escrito. O publico interessado, apesar de poder livremente

freqUentar os encontros do Conselho, pode até se manifestar, mas ndo possui direito a voto.

425 Comentéarios

Anteriormente, foi citado no sub-item 2.3 - Gestdo Ambiental de Bacias Hidrogréficas,
que alei Federal 9.433/97 institui o principio de bacia hidrografica como unidade, tendo gerado
no entanto, uma série de conflitos no que se refere as competéncias de legislacdo e acdo,
apresentando a dificuldade de se efetivar as convergéncias desejadas.

Conforme GRANZIERA (apud SETTA, 2003, p. 39), s80 varios 0s pontos em que esses
conflitos se estabelecem, inclusive sob o ponto de vista legal: necessidade de compatibilidade de
prazos entre concessdes para exploracao de servicos de saneamento bésico versus determinactes

emanadas dos comités de bacias, incongruéncias/ingeréncia no poder de licenciamento de

79



atividades; ingeréncias dos comités de bacias sobre o direito das municipalidades legislarem
sobre 0 uso do solo €] outras.

"Na mesma bacia hidrogréfica, tanto a Unido como os Estados possuem poder de policia para

conceder a outorga sobre as aguas de seu respectivo dominio...

Fica assim comprometida a eficacia do mandamento legal... sem que os administradores tenham
parametros legais que possam auxilia-los na negociacdo, considerando-se que ha usos

conflitantes".

"Qutra guestéo a destacar, e que ndo se resolve com "articulacdo” e nem com a delegacdo de
competéncia, consiste na necessidade de definicdo da area territorial abrangida pela outorga. A

lel ndo indica diretamente o espaco territorial que deve ser considerado...”

Todas essas questbes servem para se identificar as dificuldades de implantacdo de
mecanismos de gestdo integrada e participativa, mesmo quando esses sdo identificados como
consensuais no plano dasidéias.

O que a andlise dos fatos indica € que o exercicio prético dessas idéias ainda permanece

sendo um desafio a ser superado pela sociedade brasileira.

4.3 Area de Saneamento

4.3.1 Legidacao Pertinente

A utilizacdo dos corpos hidricos: sgjam como unidades de captacdo - mananciais de
superficie ou subterréneos e de destino final - como corpos receptores dos esgotos sanitérios,
apresentam uma interface direta com a area de recursos hidricos, tema abordado anteriormente.

Os corpos hidricos - mares, lagoas, rios e aguas subterraneas - pela sua propria natureza

devem ser considerados amplamente.
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A gestdio ambiental atual adota modelo de gestdo por bacias, através da Lei das Aguas -
Lei n° 9.433/97, anteriormente descrita. Por estes motivos, e ainda outros de natureza
institucional, a qualidade da &gua é tratada no ambito nacional .

Um diploma legal é o que decreta o Codigo das Aguas. Decreto n° 24.643 de 10 de julho
de 1934 - mantido, com modificacdes pelo Decreto - Lei n° 852 de 11 de novembro de 1938.

O codigo define o que sdo éguas publicas (de uso comum e dominical), particulares e
comuns; e é oportuno pelas delimitagdes que traga para 0s usos das aguas e para as atribuicdes do
Estado.

O Codigo de Aguas j& assegurava 0 uso gratuito de qualquer corrente ou nascente de
&gua, para as primeiras necessidades da vida, permitindo a todos usar de quaisquer aguas
publicas, conformando-se com os regulamentos administrativos. Era impedida a derivacdo das
aguas publicas para aplicacdo na agricultura, industria e higiene, sem a existéncia de concessao,
no caso de utilidade publica (artigo 43), e de autoriza¢&o nos outros casos, em qualquer hipotese,
dava-se preferéncia a derivacdo para abastecimento das populacdes, conforme artigo 36
(HESPANHOL et al., 2000).

A Constituicdo Federal Promulgada em 05/10/1988, no Capitulo VI, do Meio Ambiente,
art. 225, ingtitui:

"Todos tém direito ao meio ambiente ecol ogicamente equilibrado, bem de uso comum do povo e
essencial a sadia qualidade de vida, impondo-se ao Poder Publico e a coletividade o dever de
defendé-1o e preservé-lo para as presentes e futuras geragdes' (M EDAUAR, 2002, p. 112).

No parégrafo 1°:

"Para assegurar a efetividade desse direito, incumbe ao Poder Publico:

| - preservar e restaurar 0s processos ecoldgicos essenciais e prover o manejo ecoldgico das
espécies e ecossistemas' (MEDAUAR, 2002, p. 112).

O monitoramento das &guas de rios, praias e lagoas tem como finalidade atender ao

imposto pelalel maior nos trechos acima citados.
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A Lei n°9.433/97, veio ingtituir entdo, a Politica Nacional de Recursos Hidricos, criando
também o Sistema Nacional de Gerenciamento de Recursos Hidricos.

Além dos jé& citados, outros diplomas legais apresentam-se Uteis quando se deseja cotejar
teores de elementos ou substancias encontradas nas &guas, principalmente quando se pretende

aprové-las ou ndo para diferentes usos.
Pode-se citar:

« Portarian® 036 de 19 de janeiro de 1990 do Ministério da Salide - aprova normas e padrdes
de potabilidade da agua destinada ao consumo humano.

« Portarian® 1.469 de 2000 do Ministério da Salide - estabelece os valores de parametros de
gualidade de agua na rede de distribuicdo (padrdes de potabilidade da agua)

¢ NT-202 R-10 de 12 de dezembro de 1986 - Norma Técnica que estabel ece critérios e

padrdes para lancamentos de efluentes liquidos em corpos hidricos.

e DZ-942 R-07 - Diretriz de Implantacéo do Programa de Autocontrole de Efluentes Liquidos
de 01 de agosto de 1990 - PROCON Agua.

Apesar de existirem os supracitados e outros diplomas legais sobre qualidade de &gua, o
que objetiva a classificagdo das aguas do territério nacional, segundo usos preponderantes e
verificacdo de suas condicdes, é a Resolucdo CONAMA n° 20 de 18 de junho de 1986*2.

Esta Resolug&o, em seu artigo 1°, classifica as dguas doces, salobras e salgadas em nove
classes. Em seu artigo 2° define: classificagdo, enquadramento, condicdo, efetivagdo do

enquadramento, &guas doces, &guas salobras e guas salinas *3;
"Art 2° - Para efeito desta resolucéo, sio adotadas as seguintes definices:

a) CLASSIFICACAO: qualificacéo das aguas doces salobras e salinas com base nos usos

“2 a Resoluggo CONAMA 20/1986 esta sendo revista e a versdo revisada devera ser aprovada em breve
43 Resol ucdo CONAMA No 20/1986; www.mma.gov.br, p. 2
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b)

d)

f)

9)

preponder antes (sistemas de classes de qualidade);

ENQUADRAMENTO: estabelecimento do nivel de qualidade (classe) a ser alcancado

e/ou mantido em um segmento de corpo d'agua ao longo do tempo;

CONDICAQ: qualificacdo do nivel de qualidade apresentado por um segmento de corpo
d'agua, num determinado momento, em termos dos usos possiveis com seguranca adequada;

EFETIVACAO DO ENQUADRAMENTO: conjunto de medidas necessérias para colocar
e/ou manter a condicdo de um segmento de corpo d'agua em correspondéncia com sua
classe;

AGUASDOCES é&guas com salinidade igual ou inferior & 0,50 %o ;

AGUAS SALOBRAS: aguas com salinidade entre 0,50 %0 € 30 %o ;

AGUAS SALINAS: aguas com salinidade igual ou superior & 30 %o" .

Ao se verificar estas definicdes, parte-se do pressuposto que as aguas ja terem sido

classificadas/enquadradas;, o que torna os limites estabelecidos nesta Resolucéo apenas

referéncia.

O 6rgéo ambiental que detém a competéncia para proceder ao enquadramento das aguas € o

estadual .

Entretanto, as a&guas da cidade do Rio de Janeiro ndo foram ainda enquadradas pelo 6rgéo

competente. Sendo assim, de acordo com o Artigo 20, ainea "f", as aguas salinas sdo
consideradas classe 5 e as salobras classe 7 (LUCARINY, 2000).

"Art 20° ...

83



f) enquanto ndo forem feitos os enquadramentos, as aguas doces seréo consideradas Classe 2,
as salinas Classe 5 e as salobras Classe 7, porém, aquelas enquadradas na legislacdo

anterior permanecer&o na mesma classe até o reenquadramento;"**

4.3.2 Politicas Nacionais- Marco Legal: Agua e Esgoto

4.3.2.1 O Regime de Prestacédo do Servico Publico

A essencialidade da agua tratada para a vida humana € incontestavel, atribuindo-se aos
servigos de saneamento a caracteristica de bem universal, ou sga, um direito de todos os
cidaddos. Ademais, a ampliacéo dos servicos de saneamento basico traz externalidades positivas
a saude publica, reduzindo gastos ambulatoriais e hospitalares. Por outro lado, a deficiéncia
desses servicos causa impactos negativos sobre a qualidade de vida e do meio ambiente. Por
exemplo, 0s esgotos ndo tratados constituem, uma das maiores fontes de degradacéo do ambiente
urbano e dos recursos hidricos do pais.

O mercado concernente a prestacdo dos servicos de saneamento é organizado sob a forma
de monopdlios naturais, dado que inexiste viabilidade econbmica para mais de uma empresa
prestar 0 servico em uma determinada area. 1sso ocorre na medida em que os custos fixos séo
superiores aos custos variavels, congtituindo assm uma barreira natural a entrada de
competidores. Desta forma, 0 saneamento ndo se constitui, "strictu sensu”, em mercado
competitivo (PM SS, 1998).

Outra caracteristica econdmica do setor € a sua organizacdo em base industrial: ha uma
matéria prima (agua), a qual se adiciona capital fixo (redes, equipamentos, instalacdes) e variavel
(produtos quimicos, energia, mao-de-obra), obtendo-se outro produto, a agua tratada. Esta €
vendida aos usuarios, em quantidade e custos definidos, por determinado preco. Esse mesmo
raciocinio pode ser aplicado aos servicos de esgotamento sanitério. Essas caracteristicas fazem
com que os servigos de esgotamento sgjam definidos como servicos industriais de utilidade
publica, tradicionalmente chamados apenas de servicos publicos, constituidos por monopdlios

naturais.

44 Resolucdio CONAMA No 20/1986; www.mma.gov.br, p. 9
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No Brasil, o ordenamento constitucional estabelece que os servicos publicos seréo
prestados pelo poder publico, diretamente ou indiretamente, mediante concessdo (delegacéo
contratual da execucdo dos servicos bilateral e oneroso, comutativo, autorizado e regulamentado
pelo Executivo) ou permissdo (ato administrativo negocial, discricionario e precario, gratuito ou
oneroso), sempre precedidas de licitagdo, conforme o art. 175 da Constituicdo Federal. Esse
dispositivo define a responsabilidade publica pela prestacdo dos servigos, por exemplo, no
exercicio das atividades de regulacdo e controle, proprias e indelegaveis do poder publico,

mesmo que a prestacdo dos servicos sga exercida indiretamente.

Artigo 175: "Incumbe ao poder publico, na forma da lei, diretamente ou sob regime de
CONCcessao ou permissdo, sempre através de licitacdo, a prestacéo de servicos publicos.

Paragrafo unico. A lei dispora sobre:

| - 0 regime das empresas concessionarias e permissionarias de servicos publicos, o
carater especial de seu contrato e de sua prorrogacao, bem como as condi¢fes de caducidade,
fiscalizac&o e rescisio da concessao ou permissao;

Il - os direitos dos usuérios;

Il - politica tarifaria;

IV - a obrigacdo de manter servico adequado” (M EDAUAR, 2002, p. 93).

A Constituicéo estabelece entdo, no citado art. 175, que lel dispora sobre o regime das
empresas concessionarias, dos contratos, fiscalizacdo, direitos dos usuarios, politica tariféaria e
servigo adequado. Embora o artigo citado ndo defina que a lei € de nivel federal, podendo-se
atribuir competéncia para cada ente federado legislar sobre o assunto, o art.22, inciso XXVII, da
Constituicdo Federal determina a competéncia privativa da Unido para legislar sobre normas
gerais de licitacdo e contratagcdo, nas diversas esferas do governo. Assim, compreende-se a
competéncia privativa da Unido para editar normas gerais sobre licitacdo e contratacdo, incluindo
0S contratos de concessdo e permissdo, cabendo aos estados e municipios editar normas
suplementares sobre a matéria. Assim, a Uni&o editou as Leis Federais n® 8.987/95 e n° 9.074/95,

que tratam das concessdes de servicos publicos.
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Os estados e municipios devem elaborar suas proprias leis para suplementar as hormas
gerais estabelecidas pela Lei n° 8.987/95, ou aderir expressamente a mesma em todos 0s seus
aspectos, editando lei para tanto. E mais, caso 0 estado ou 0 municipio ndo formule norma
regulamentadora da matéria relativa a concessdo e a permissao, e também ndo resolva aderir a

Lei n° 8.987/95, necessitara editar lei especifica para cada concessao™ (PM SS, 1998).

4.3.2.2 A Titularidade Sobre a Prestacéo dos Servicos - Uma Discussao Atual

N&o h4, na Constituicdo Federal, uma mencéo especifica sobre a titularidade dos servigos
de saneamento bésico. Como ndo estdo expressamente definidos, esses servigos se enquadram no
rol geral dos servicos publicos, significando uma descentralizacdo da competéncia de sua
execucdo para os estados, o Distrito Federal e os municipios (PM SS, 1998).

Em seu art. 30, a Constituicdo define que atitularidade dos servicos de interesse local sera
dos municipios - portanto, quando os servicos de saneamento forem considerados de interesse

local, 0 municipio serd o titular*®.

Artigo 30: Inciso V - "organizar e prestar, diretamente ou sob regime de concess&o ou
permissao, 0s servicos publicos de interesse local, incluido o de
transporte coletivo, que tem carater essencial;" (MEDAUAR,
2002, p. 27).

Entretanto, existem casos em que a prestacdo dos servigos abrange mais de um municipio,
na sua integralidade ou em algumas de suas fases, como no caso do estado do Rio de Janeiro,
compartilhando instalagdes e equipamentos. E esse é por exemplo, 0 caso da maior parte das 18

regi6es metropolitanas do pais.

45 Aplica-se ainda, para o caso, o disposto na Lei de Licitagdes n° 8.666/93, modificadapelaLei n° 8.883/94, de
maneira subsididria, em tudo o que ndo contrariar as leis supracitadas.

% Nesse caso se enquadra a grande maioria dos municipios brasileiros, onde as atividades de prestacéo dos servigos,
compreendidas por todas as suas fases - reservagdo, captacao e transporte de &gua bruta; tratamento, transporte
(aducdo), reservacdo e distribuicdo de &gua tratada; e coleta, transporte, tratamento e disposicdo final dos esgotos
sanitarios - se esgotam no préprio municipio, ndo sendo necessario compartilhar instalacdes e equipamentos com
outros municipios. Os municipios tém ainda a atribuicéo de legislar sobre, matérias de interesse local, bem como
suplementar as legislacdes estaduais e federais.
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Se a prestacdo dos servicos extrapola os limites de um municipio, que, para ser atendido,
precisa de instalagdes compartilhadas com outros, o interesse local € ultrapassado pelo interesse
comum, ou regional, predominante nesses casos. Nos casos onde 0s servicos se configuram como
de predominante interesse comum, essa definicdo da titularidade ndo é téo clara.

Ao tratar da competéncia dos estados, a Constituicdo Federal, em seu art. 25, § 3° ,
estabel ece que:

"Os Estados poderdo, mediante lei complementar, instituir regides metropolitanas,
aglomerac0des urbanas e microrregifes, constituidas por agrupamentos de municipios limitrofes,
para integrar a organizacdo, o plangjamento e a execucdo de funces publicas de interesse
comum’ (MEDAUAR, 2002, p. 24).

Aos estados, também € atribuida a competéncia para legislar concorrentemente com a
Unido em temas como o direito econdmico e do consumidor e a protecdo ao meio ambiente, 0
que implica no envolvimento do estado na regulagdo dos servigos de saneamento, mesmo nas
situagdes em gque a ela ndo pertenca a titularidade dos servicos (PM SS, 1998).

Note-se que, diferentemente da definicdo sobre os servicos de interesse local, cuja
prestacdo compete aos municipios, ndo € clara a competéncia sobre a prestacdo dos servicos de
interesse comum, mMesSmo que se conceba que a prestacdo dos servigos esta incluida na
organizacdo, plangjamento e execucdo das funcdes publicas de interesse comum. Mais ainda, a
definicdo fica remetida para e complementar dos estados, quando da instituicdo de regides
metropolitanas, microrregides e aglomeracdes urbanas.

Ou sgja, somente havera predominantemente interesse comum na prestacdo dos servigos
de saneamento nessas organizagdes territoriais, legalmente instituidas. Assim, a definicdo da
titularidade dos servicos integrados, que compartilham instalacdes, bem como sua organizacéo e
estrutura de funcionamento, especialmente nas regides metropolitanas, devera ser objeto de lei
complementar dos estados.

Entretanto, deve ser ressaltado que essa interpretacdo é controversa, na medida em que
alguns juristas ndo a compartilham, afirmando que esse dispositivo constitucional conferiu aos
estados a competéncia para criar regides metropolitanas, aglomeracdes urbanas e microrregioes,

mas n&o a titularidade dos servicos de predominante interesse comum.
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Outro instrumento constitucional importante, trata da cooperacdo entre os niveis de
governo visando o equilibrio do desenvolvimento e do bem-estar em ambito naciona. O art. 23
da Constituicdo estabelece a competéncia comum da Unido, dos estados, Distrito Federal e
municipios na promocdo de melhorias das condicdes de saneamento basico, e que le

complementar fixard as normas para a cooperacdo entre os diversos niveis de governo.

Artigo 23: "E competéncia comum da Uni&o, dos Estados, do Distrito Federal e dos

Municipios:

IX - promover programas de construgdo de moradias e a melhoria das condicoes
habitacionais e de saneamento bésico;
(...)
Paragrafo unico. Lei complementar fixar& normas para a cooperacdo entre a
Uni&o e os Estados, o Distrito Federal e os Municipios, tendo emvista o
equilibrio do desenvolvimento e do bem-estar em ambito nacional."
(MEDAUAR, 2002, p. 22)

E possivel afirmar, com base neste artigo, que 0 saneamento bésico é constituido de
interesse nacional, devendo a lei complementar citada, definir a cooperacdo entre os niveis
federados para melhorar as condigdes de saneamento no pais. Nesse sentido, a definicdo da
titularidade sobre a prestacéo dos servicos, ou sgja, do poder concedente, deve ser analisada com
base no conceito de predominancia do interesse envolvido: selocal, do municipio; se regional, do
estado; se nacional, da Unido. Nos casos do interesse regional e nacional, ha que ser prevista a
cooperacao entre os niveis de governo para o exercicio datitularidade, umavez que o conceito de
predominante interesse, por exemplo, o regional, ndo exclui o interesse local; ao contrario, 0
contém. A lei complementar citada no art. 23 poderd, assim, definir a titularidade sobre os
servigos de saneamento, especialmente nos casos de sistemas integrados, presentes na grande
maioria das regides metropolitanas.

Como o art. 23 da Constituicdo ainda ndo esta regulamentado, da mesma forma em que
ainda ndo foi editada a lei de diretrizes para 0s servi¢os de saneamento, prevista no art. 21 da

Constituicdo, hdum vazio institucional.
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Artigo 21: Inciso XIX - "instituir sistema nacional de gerenciamento de recursos
hidricos e definir critérios de outorga de direitos de seu
uso;" (MEDAUAR, 2002, p. 20)

Essa indefinicdo institucional cria um espaco de confronto entre diferentes teses - umas
mais municipalistas, que defendem que 0s servicos de saneamento sdo sempre de interesse local -
defendidas de forma mais incisiva pela ASSEMAE - Associagcdo dos Servigcos Municipais de
Agua e Esgotos, e outras mais estadualistas, que defendem a atribuiciio aos estados da
titularidade dos sistemas que atendam dois ou mais municipios - o principal agente de defesa
desta tese € a AESBE - Associacdo das Empresas de Saneamento Basico Estaduais (PMSS,
1998).

Do ponto de vista da sua execugdo, existem ainda diferentes formas de organizacéo dos
servicos nas regides metropolitanas. Citando um exemplo em outro estado: na Grande S&o Paulo,
a SABESP presta os servigos de captacdo, tratamento e transporte de &gua tratada para toda a
regido, mas a distribuicéo de dgua nos municipios de Santo André, Sdo Bernardo do Campo, Séo
Caetano, Diadema, Guarulhos, Mogi das Cruzes e Osasco € exercida por entidades municipais,
ocorrendo, de fato, uma divisdo de competéncia em funcdo da separacdo vertical
(producdo/distribuicdo) do sistema. Em outros municipios da regido, como a prépria cidade de
Sa0 Paulo, a SABESP também presta os servigos de distribuicao.

Outro exemplo é propria Regido Metropolitana do Rio de Janeiro, cujos servicos sdo
integralmente prestados pela CEDAE. O estado editou a Lei Complementar n® 87/1997*" que
institui a Regi&o Metropolitana do Rio de Janeiro e a Microrregido Lagos (Regido dos Lagos),
atribuindo toda a titularidade dos servicos ao préprio estado. Essa lei vem sendo objeto de
intensos debates e disputas judiciais, na esfera do Supremo Tribunal Federa - STF, sobre a
definicdo da titularidade a0 estado em contraposicdo a titularidade municipal. Cabe ainda
observar que, nalei carioca, mesmo os servicos isolados, como os verificados nos municipios de
Paracambi e Mangaratiba, sdo transferidos a competéncia estadual (PM SS, 1998).

O quadro de competéncias aplicaveis diretamente ao setor saneamento pode entdo ser
resumido da seguinte forma: compete a Uni&o a definicdo de diretrizes gerais; aos municipios €
atribuida a titularidade dos servicos de interesse local, enquanto alguns atribuem aos estados a
titularidade dos servicos de predominante interesse comum; os trés niveis de governo devem

47 Lei Complementar No 87/1997 e Lei Complementar No 97/2001, www. alerj.rj.gov.br
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cooperar na implementacdo de melhoria das condicfes sanitérias. A prestacdo dos servicos sera
executada diretamente por estados e municipios, ou por eles delegada a concessionarios ou
permissiondrios, mediante licitacdo. Em suma, atitularidade da competéncia para a prestacéo do
servico de saneamento cabe, em principio e quando predominante o interesse local, aos
municipios (PM SS, 1998).

Conforme ja mencionado, ganharam destague as tramitacBes do Projeto de Lei - PL -
2.763/2000 e do novo projeto de lel do Poder Executivo Federal - PL 4.147/2001, que tém por
objetivo ingtituir as diretrizes nacionais para a prestacdo dos servicos publicos de saneamento
basico. A andlise dessas duas propostas permite identificar diferentes estratégias de regulacéo do
setor, conforme 0 QUADRO 4.2.

QUADRO 4.2 - Principais aspectos de projetos de lel que tratam do setor de saneamento
PL 4.147/2001 X PL 2.763/2000

Questbes PL 4.147/2001 PL 2.763/2000
Agua e esgotos Agua, esgotos,  residuos
Definicéo de solidos e drenagem urbana
Saneamento
O municipio étitular nos Cabe ao municipio, mesmo
servicos de interesse local, nos servicos de interesse
Titularidade o Distrito Federal em sua comum

area geogréfica e o estado

nos servicos de interesse

comum
Universalizagao do | Descentralizacdo e eficiéncia;
atendimento; Incentivo a implantacdo de

o o Respeito ao direito dos|solucdes conjuntas;
Diretrizes ou Principios » . _
usuarios, Prestacéo de Servigos
Estimulo a competitividade, a|orientada  pela  méxima

eficiéncia econbmica e a|produtividade;
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sustentabilidade  econdmica; | Recursos financeiros segundo
Participacao da populacdo critérios de salde publica e do
meio ambiente;

Participacdo da populagéo

Exercera  aividades  de|N&o desempenha um trabalho
I nterface com os _
o coordenacdo nacional das|de controle do setor de
Recursos Hidricos

- atividades de regulagdo dos|saneamento
(Atribuictesda ANA)

Servicos de saneamento

Fonte: ABES (apud SOARES et al., 2003).

Com relacéo a questdo da titularidade, apresentada no QUADRO 4.2, o que caracteriza o
servico publico de interesse local € a predominancia do interesse do municipio sobre o interesse
estadual ou federal, ndo a exclusividade do interesse municipal (PEREIRA JR. E ARAUJO,
apud SOARES et a., 2003). Além disso, os sistemas de distribuicéo de dgua potavel e coleta de
esgotos sanitarios sdo, em qualquer circunstancia, locais, pois estdo sempre associados ao
urbanismo das cidades.

Pode-se avaliar que, no Brasil, com excecdo da regido Nordeste, a maior parte dos
municipios brasileiros pode dispor de sistemas que se enquadrem completamente na caracteristica
de servico local, isto é com acesso a um manancia (captacdo direta no curso d'adgua, em um
reservatorio de superficie ou por meio de pogo), cuja utilizacdo esteja limitada a populacdo do
proprio municipio. Para esta situacdo, sob o ponto de vista institucional, a titularidade é dos
municipios, ainda que possa haver restri¢cfes quanto ao aporte de cargas poluidoras nos corpos
receptores.

No caso de um municipio lancar seu esgoto sem tratamento em um curso d'agua,
causando danos a salde publica e a0 meio ambiente, cabe as autoridades competentes impor as
devidas san¢des administrativas ao municipio e ndo assumir a titularidade do servico em relacédo
a0 tratamento. PEREIRA JR. E ARAUJO (apud SOARES et al., 2003) destacam, ainda, que as
exigéncias de tratamento dos esgotos antes de langa-los nos corpos receptores é amplamente
amparada pela legislacdo ambiental, em especial pela Lei 9.605/98 (Lel de Crimes Ambientas),
cujo artigo 54, se colocado em prética pelo Ministério Publico, provocaria significativas
mudancas no setor.
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No caso das regides de aglomeracdo urbana, como no caso da cidade do Rio de Janeiro, o
abastecimento de agua é viabilizado, com elevada freqiiéncia, mediante sistemas produtores que
atendem a dois ou mais municipios, caracterizando uma funcgéo de interesse comum.

Atualmente, a posicéo classica no Brasil, mesmo no que se refere a municipios integrantes
de regides metropolitanas, tem sido a seguinte: os servicos de saneamento interessam com maior
forca a0 usuario municipe do que aos demais habitantes do estado e do pais, qualificando-se
como de interesse local.

Os projetos de lei anteriormente citados, no entanto, flexibilizam esse entendimento
(HELLER & REZENDE, 2002). No QUADRO 4.2, por exemplo, mostra-se que titularidade é
sempre municipal (PL 2.763/2000) ou em determinadas situagOes, prevaleceria o interesse
comum a um ou mais municipios, passando atitularidade para os estados (PL 4.147/2001).

MORAES E BORJA (apud SOARES et a., 2003) defendem o municipio como unico
titular sobre os servicos de saneamento, uma vez que a competéncia municipal ja estaria definida
pela Constituicdo Federal. Segundo eles, no caso das regides metropolitanas e aglomeractes
urbanas, deve-se separar poder concedente e acdo conjunta. A integracdo para a organizagdo, o
plangjamento e a execucdo de funcdes publicas de interesse comum esta ligada a acdo conjunta,
como defendido pelo PL 2.763/2000, permanecendo a titularidade com o0s municipios e
congtituindo, assim, uma forma de cooperacédo e ndo de gestédo compartilhada. Além disso, entre
suas diretrizes principais, o PL 2.763/2000 também defende a descentralizacéo.

A descentralizac8o da prestacdo dos servicos de abastecimento de agua e de esgotos
sanitérios se constitui na principal tendéncia verificada no mundo, onde a responsabilidade maior
cabe aos municipios, com ou sem a participacdo da iniciativa privada (CESANO E
GUSTAFSSON; HALL, apud SOARES et d., 2003).

Na América Latina, por exemplo, ocorre um processo de descentralizagdo gradual,
passando a responsabilidade pelos servigos de saneamento da esfera central ou provincial para os
municipio, como por exemplo no Peru, Chile e, particularmente, no México (SPILLER E
SAVEDOFF, apud SOARES et a., 2003). Segundo OZUNA E GOMEZ (apud SOARES et
al., 2003), o bom desempenho de empresas municipais no México €, em parte, obtido ao se
relacionar a provisdo dos servigos e as decisdes sobre investimentos e tarifas, com uma
autoridade mais estreitamente vinculada a &rea do servico em questdo. Essa tese mostra a
importancia da participacdo da populacdo e alégica em se desenvolverem politicas sustentaveis a
partir da esferamunicipal (SOARES et al., 2003).
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Pode-se entdo sdlientar: "A tendéncia mundial, para a prestacdo dos servicos de
saneamento, consiste na construcdo de parcerias entre os diversos setores (publico, privado e
sociedade civil) com o objetivo de suprir o déficit por capacitacao técnica e financeira e garantir
responsabilidade social e politica" (CAPLAN E JONES, apud SOARES et al., 2003, p. 89).

Segundo HESPANHOL (et a., 2000), a privatizacdo pode ser uma alternativa para
melhorar a eficiéncia do setor de saneamento, onde sdo delegadas algumas ou todas as fungdes
associadas aos servicos de &gua e esgoto, a empresas particulares, companhias de utilidade

publica, financeiramente autbnomas, ou a associacdes de usuarios de agua.

No Brasil, se verifica o desenvolvimento de contratos de privatizagéo do tipo Concessao
de Margem, sendo que a privatizacao é regida pela Lel Federal das Concessdes 8.987/1995 e Lei
9.074/1995.

4.4 L egislacdo de Gestdo das Areas do Meio Ambiente, dos Recursos Hidricos e do
Saneamento Aplicada ao Ambito Federal, do Estado e do Municipio do

Rio de Janeiro

O conjunto de leis existentes esta em um estégio avancado quanto a sua forma e contetdo,
porém sua real implementacdo depende de um periodo, ndo curto, de maturacéo. Este periodo
sera tanto menor quanto maior for a vontade politica dos governantes em fazer cumpri-lo. Para
tanto depende de recursos financeiros e humanos efetivamente alocados para este fim,
traduzindo-se em fiscalizacdo, controle e puni¢céo exemplar dos infratores. O desenvolvimento
tecnol 6gico € outro fator importante para fazer cumprir, de fato, as leis existentes.

A seguir € apresentada a legislacdo pertinente, e abordada neste estudo, referente a gestdo
das areas do meio ambiente, dos recurso hidricos e do saneamento, aplicada ao ambito federal,
estadual e do municipio da cidade do Rio de Janeiro - QUADRO 4.3.

QUADRO 4.3 - Compéndio dalegislacdo da gestdo das &reas de meio ambiente, dos recursos

hidricos e do saneamento, aplicada ao ambito federal, do estado e do municipio
do Rio de Janeiro
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Ambito Federal

Constituicao Feder al

Artigo 5 - inciso XXXV

Artigo 5 - inciso LXXIII

Artigo 20 - inciso ||

Artigo 21 - inciso X1 e X1l

Artigo 22 - inciso 1V

Artigo 22 - inciso XXVI1I

Artigo 23
Artigo 25
Artigo 26 - inciso |
Artigo 30 Titularidade municipio
Artigo 127
Artigo 129 - inciso 111
Artigo 175
Artigo 177
Artigo 182
Artigo 200
Artigo 225 Capit IV -
Capit VI - do Meio
Ambiente
- inciso IV
Relacdo por Temética da L egislacdo

Acéo Civil Publica

Lei 7.347/1985

Artigo 2
Artigo 4
Artigo 5
Artigo 8
Aguas
Decreto 24.643/1934 Decretao Cédigo de
Aguas
Decreto 2.612/1998 Institui 0 Conselho Nacional
de Recursos Hidricos - CNRH
Lel 9.433/1997 Institui a Politica Nacional de
Recursos Hidricos - PNRH,
criao Sistema Nacional de
Gerenciamento de Recursos
Hidricos - SNGRH
Artigo 5
Artigo 32
Artigo 33

Lei 9.984/2000

Dispde sobre a criagao da
AgénciaNaciona de Aguas -
ANA
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Concessdes

Lei 8.987/1995

Lei de Concessdes

Lel 9.074/1995

Lei de Concessdes de Servicos
Publicos

Crimes Ambientais

Lel 9.605/1998

Dispde sancdes penais e
administrativas derivadas
atividades lesivas ao meio
ambiente

Artigo 3
Artigo 6
Artigo 8
Artigo 54
Defesa do Consumidor
Lei 8.078/1990 Cad. Defesa do Consumidor
Defesa da Concorréncia
Lel 8.884/1994 Lei anti - truste
Est. Ecoldgicas e Areas de Protecio
Ambiental
Lei 6.902/1981 Dispde sobre criagio de Est.
Ecoldgicas, Areas de Prot.
Ambiental
Decreto 99.274/1990 ﬁegulamentaaLei 6.902/1981
Florestas
Le 4.771/1965 Institui novo Codigo Florestal
Fundo Nacional do Meio Ambiente
Lei 7.797/1989 Cria Fundo Nacional de Meio
Ambiente
Artigo 1
Artigo 4
Licitagbes
Lei 8.666/1993 Lei de LicitagBes
Lel 8.883/1994 Lei de Licitagdes/modificada
Politica Nacional do Meio Ambiente
Lel 6.938/1981 Institui a Politica Nacional do
Meio Ambiente
Artigo 2
Artigo 3

8 O Decreto 99.274/1990 regulamentaalei 6.902/1981ealei 6.938/1981
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Artigo 9

Artigo 15
Lei 9.605/1998 Dispde sancgdes penais e
administrat. condutas e ativ.
lesivas ao meio ambiente
Decreto 99.274/1990 Eigegulamenta alei 6.938/1981
Poluicdo
Decreto-lei 1.413/1975 Dispde sobre o controle da
polu meio amb provocada por
ativid industriais
Artigo 1
Artigo 4
Decreto 88.351/1983 Institui o Sistemade
Licenciamento de Atividades
Poluidoras - SLAP
Saude

Lel 8.080/1990

Lel Orgéanicada Saude

Artigo 6 - inciso 1

A participacdo naformulagéo
de politica e na execugdo de
acles de saneamento basico

Zoneamento Industrial

Lel 6.803/1980

Disp0e diretrizes basicas
zoneamento industrial

Artigo 1

Artigo 4

Resolucdes, Normas e Dir etrizes

Res CONAMA 001/1986*°

Avaliacdo Impacto Ambiental

Res CONAMA 005/1988

Licenciamento p/ obras de
saneamento

Res CONAMA 011/1986

Alteraa CONAMA 001/86

Res CONAMA 020/1986

Classificago das Aguas

Norma SO 14.000

Sistema Gestdo Ambiental e
Auditoria Ambiental

Portaria 36/1990 - MS*°

Padr&o Potabilidade Agua p/
Consumo Humano

Portaria 1.469/2000 - MS*1°

Qualidade Agua p/ Rede
Distrib. - Potabilidade &gua

NT 202 R-10/1986

Normatécnica - padréo
lancamento efluentes em
corpos hidricos

DZ 942 R-07

Diretriz Programa
Autocontrole Efl Liq -
PROCON
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ProjetodeL el

PL 199/1993

Proposta da Politica Nacional
Saneamento ***

PLS 266/1996 ***

Diretrizes bésicas p/
concessdes servigos gua e
esgoto

PL 2.763/2000

PL 4.147/2001

Ambito Estadual/RJ

Constitui¢cdo Estadual

Artigo 261, § 1, inciso VI

Lei Complementar 87/1997

Lei 3.239/1999

Institui a Politica Estadual de
Recursos Hidricos - Sistema
Estadual de Gerenciamento dos
Recursos Hidricos

Ambito Municipal/RJ

Lei Orgéanica do Municipio do Rio de

Janeiro

Titulo VI - das
Politicas Municipais

Capitulo V - da Politica
Urbana

Capitulo VI - do Meio
Ambiente

Capitulo VII - do
Saneamento Bésico

Lei Complementar N° 16/1992

Plano Diretor Decena da
cidade do Rio de Janeiro

411 v/ etado pelo entdo presidente da Republica Fernando Henrique Cardoso

12 Projeto de Lei do Senado
410 MS - Ministério da Saide

%% Resolugéio CONAMA 237/1997 - revoga o art 7 do CONAMA 001/1986
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5. REGULACAO DOSSERVICOSDE SANEAMENTO

5.1 A Matriz de Regulacao dos Servicos de Saneamento

» Agéncias Reguladoras

As agéncias reguladoras constituem novidade no direito brasileiro, introduzida para
assumir o papel que, na concessdo, era antes desempenhado pela propria Administracdo Publica
direta, na qualidade de poder concedente; 0 mesmo papel é assumido na permissdo e na
autorizacdo. E é desempenhado quando o objeto da concessdo é um servigo publico, como nas
hipéteses elencadas no art. 21, X1 e XlI, da Constituicéo:

"Xl - explorar, diretamente ou mediante autoriza¢éo, CONCessao Ou permissao, 0S Servigos
de telecomunicacdes, nos termos da lei, que disporé sobre a organizacao dos servicos, a criacdo
de um 6rgdo regulador e outros aspectos institucionais;

Xl - explorar, diretamente ou mediante autorizacdo, CONCessao ou permissao:

...b) servicos e instalacBes de energia elétrica e 0 aproveitamento energético dos cursos
de &gua, em articulacdo com os Estados, onde se situam os potenciais hidroenergéticos;"
(MEDAUAR, 2002, p. 19).

E, quando o objeto da concessdo € a exploracdo de atividade econdémica monopolizada,
como nas hipo6teses do art. 177.

A concessdo apresenta um duplo aspecto: 0 que diz respeito a seu aspecto, que € a
execucdo de um servico publico, e o que diz respeito a posicao do concessionario como empresa
capitalista que objetiva o lucro; disso resulta a presenca, na concessdo, de clausulas
regulamentares, que visam garantir que o0 servico sgja prestado pela forma mais adequada ao
interesse publico, e de clausulas contratuais que objetivam garantir o direito da concessionéria ao
equilibrio econémico-financeiro. Do primeiro aspecto resultam determinadas caracteristicas da
concessao, como o reconhecimento de poderes a Administragdo concedente, em especia os de
fixar e aterar unilateramente as clausulas regulamentares, os de encampacado, intervencdo, uso

compulsorio de recursos humanos e materiais da empresa concessionaria, poder de direcéo e
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controle sobre a execucdo do servico, poder sancionatério, poder de decretar a caducidade e de
fazer areversdo de bens da concessionéria ao término da concessdo (PM SS, 1998).

* A Matriz de Regulacao

Definida a competéncia para a prestagdo dos servicos de saneamento, pode-se estabel ecer
0 marco regulatério correspondente como uma matriz legal onde entram matérias de interesse
mais geral e outras de interesse mais especifico ao setor, nos trés niveis de governo (PMSS,
1998).

O marco legal aplicavel ao saneamento € distribuido entre as competéncias dos diversos
entes federados. Essa distribuicdo de competéncias sobre a prestacdo dos servicos é definida
pel os conceitos constitucionais de competéncia privativa, competéncia concorrente, competéncia
comum e competéncia suplementar.

Com relacéo ao tema das &guas, € interessante observar a competéncia privativa da Unido
para legislar a esse respeito - art. 22, inciso 1V, da Constituicdo Federal (MEDAUAR, 2002, p.
21):

"Compete privativamente a Unido legislar sobre:

...IV - guas, energia, informatica, telecomunicacdes e radiofusio;"

Ta competéncia acaba por traduzir normas ambientais a medida em que determina, por
exempl o, padrdes de qualidade da agua, no sentido do recurso hidrico.

Com relagdo ao tema dos recursos hidricos, a Congtituicdo de 1988 traz uma grande
inovacdo em dois sentidos - primeiro, todas as aguas sdo publicas;, e, segundo, as aguas
pertencem ao dominio da Unido e dos estados. Na medida em que o titular da maioria dos
servigos de saneamento - 0 municipio - ndo detém a titularidade dos recursos hidricos, ele ou
guem venha a prestar o0 servico de saneamento necessita da outorga da concessao dos direitos de
uso dessas aguas, para que se concretize a prestacdo do servico (PM SS, 1998).

Devem também ser observados 0s aspectos de competéncia concorrente afetas ao setor de
saneamento bésico nos temas de meio ambiente e de salide.
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O saneamento béasico se enquadra como uma categoria de usuério de recursos hidricos,
assim como 0 S80 a irrigacdo, a geracao de energia elétrica, o lazer, a navegacao, etc. Da mesma
forma que estes, 0 setor saneamento deve fazer parte das estruturas e dos processos de
gerenciamento dos recursos hidricos, assim como 0s respectivos titulares dos servigos devem
participar dos mesmos™*.

A Lei Federal n° 8.078/90 - Cédigo de Defesa do Consumidor, se aplica aos servigos de
saneamento. O Governo Federal, através da Secretaria de Estado da Administracdo e do
Patriménio - SEAP, do Ministério do Orcamento e Gestdo, vem desenvolvendo uma proposta de
lel de defesa dos direitos dos usuarios dos servigos publicos, buscando definir as normas para 0s
servicos de titularidade da Unido e diretrizes para os demais niveis de governo.

Com relacdo as concessdes, 0 modelo usual do extinto PLANASA, era baseado em
concessdes plenas dos servicos de abastecimento de agua, e em parte dos casos, também dos
servigos de esgotamento sanitario, e se mantém, inclusive com base nos mesmos contratos
assinados nos anos 70. Nos Ultimos anos da década de 90, entretanto, vislumbrando-se o processo
de transformacdes a que estaria sendo submetido o setor, se iniciou um agressivo processo de
renovacao de concessdes por parte das companhias estaduais, de modo a assegurar e/ou ampliar
seu mercado de atuacdo. S8o exemplos no Brasil, dessa estratégia, a EMBASA (BA) e SABESP
(SP) (PM SS, 1998).

Essas renovacdes tém sido alvo de controvérsias juridicas e politicas, baseada no
argumento da inexigibilidade de licitagdes, com base nalei n° 8.666/93, pois essas empresas, de
propriedade estatal e criadas antes das leis de concessoes e licitacOes, estariam dispensadas de
processos licitatérios . Essa estratégia, tanto pode servir aos interesses de defesa corporativa
frente & ameaca do setor privado, no caso deste participar de licitagbes em municipios operados
pelas CESB's, como pode, ao mesmo tempo, servir de base para a ampliagdo do mercado e
valorizacdo da empresa, mediante maior niUmero de contratos (mercados) e maior prazo de cada

um, possibilitando um maior "negécio" em caso de privatizagdo da empresa.

>1 Outro tema legal e de ordem geral, relevante para o setor saneamento, em especial para os futuros
processos de transformagéo na organizagao e estrutura de propriedade das empresas prestadoras dos servicos, € o do
direito econdmico. O direto econdmico € competéncia concorrente entre os trés niveis de governo. Até o momento,
somente 0 Governo Federal editou legislagcdo sobre o assunto, em especial aLei Federal 8.884/94 - Lei da Defesa da
Concorréncia. Conforme define a Constitui¢do, os estados e os municipios podem legislar sobre a matéria, respeitada

ahierarquia superior daLel Federal.
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Tal estratégia tem sido criticada, pois a dispensa de licitagdo, como visto anteriormente,
somente seria cabivel nos casos de outorga dos servicos, e de sua titularidade, a entidade estatal
do mesmo nivel de governo. Ademais, as CESB's, como sociedades de economia mista, sdo
entidades de direito privado, portanto devendo atuar em igualdade de condigbes com empresas
similares de propriedade privada.

A questdo da regulacdo tariféria ndo € mais objeto de legislacdo federal, ficando sua
definicdo no ambito do respectivo poder concedente. O modelo praticado no PLANASA ainda
vigora, sendo mantidas as praticas de progressividade entre niveis de consumo e categorias de
usuérios, e de subsidios cruzados entre diferentes municipios (somente no caso das CESB's). O
regime tem sido o de custos dos servicos, inclusive nos novos contratos de concessdo com
agentes privados, e mesmo no Edital de Privatizagdo da CEDAE (1997) (PM SS, 1998).

Segundo ABICALIL 2 (2002), no Brasil, a prestacdo dos servicos esta concentrada em
25 Companhias Estaduais de Saneamento Basico - CESB's, que prestam servigos de
abastecimento de &gua, mediante concessdes em 3.835 municipios - 69,6% do total de municipios

do pais, cuja populacdo urbana representa 73,7% da popul acdo urbana do pais.
Alguns fatos sGo marcantes na critica ao modelo de empresas estaduai's, entre eles:

* areduzida capacidade de realizar investimentos,

» problemas na qualidade dos servigos, a0 mesmo tempo em que as demandas socials crescem;
* transferéncia de recursos tarifarios auferidos em uma municipalidade para o conjunto;

* maior autonomiamunicipal, principalmente a partir da Nova Constitui¢do de 1988;

* término de muitos contratos de concessdo firmados na década de 1970.

No enfrentamento de uma pressao crescente, principal mente pelos municipios maiores, as
CESB's renovaram muitos contratos de concessao, mas também perderam importantes cidades.

A participacdo do setor privado, no &mbito nacional, se limita atualmente a cerca de 60
concessdes municipais, plenas ou parciais, concentradas na regido Sudeste em Mato Grosso. As
maiores cidades com concessionarios privados séo Manaus e Campo Grande. No estado do Rio
de Janeiro, pode-se exemplificar, Niteréi, Campos dos Goitacazes e Petropolis. Na Regido dos

Lagos existem duas concessdes privadas reunindo oito municipios associados com o Estado.

%2 Marcos Thadeu Abicalil, entdo Coordenador do Programa de Modernizagdo do Setor Saneamento - PMSS
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Atuamente, a Agéncia Reguladora de Servicos Publicos Concedidos do Estado do Rio de Janeiro
- ASEP/RJ, regula as atividades das duas concessiénarias de servicos publicos de agua e esgoto:
Prolagos (Iguaba Grande, S&o Pedro da Aldeia, Cabo Frio, Arraial do Cabo e Blzios) e Aguas de
Juturnaiba (Araruama, Saguarema e Silva Jardim).

Deve ser ressaltado que as concessionarias privadas estrangeiras, embora possuam menos
concessdes, tém maior participacdo quando consideradas as respectivas populagdes. No total,
cerca de 3% da populacdo urbana brasileira reside em municipios com servicos operados por
concessiondrias privadas (ABICALIL, 2002).

Por suavez, aregulacdo da qualidade tem diversas dimensdes. Por exemplo, a qualidade
da &gua distribuida para consumo humano € regulada pela Uni&o, podendo ser mais restritiva nos
outros niveis de governo. A qualidade dos efluentes sanitarios langados nos corpos hidricos
receptores € de competéncias da Unido e dos estados. A qualidade da prestacéo dos servigos no
nivel mais geral, inclusive os padrdes de atendimento aos usuarios, deve ser definida no nivel de
cada titular, embora os estados possam, pela competéncia concorrente na defesa do consumidor,
definir normas que sirvam de diretrizes aos municipios, mesmo nos casos de servigos de interesse
local. A legislacdo federal de concessdes apenas define os principios da cortesia no atendimento e
adequabilidade dos servicos, cabendo aos demais niveis o detalhamento desses principios em
normas e metas de qualidade (PM SS, 1998).

Para CONFORTO (apud SOARES et al., 2003), a estrutura da atividade regulatéria deve

ser relacionada com algumas caracteristicas do setor de saneamento:

 suanatureza de servigo essencial e de bem publico (responsabilidade do Estado);
 aestrutura do mercado e suas externalidades sobre a salide publica e 0 meio ambiente;

» asexigéncias de coordenacdo setoria e de plangamento.

Do ponto de vista institucional, a regulacdo do setor de saneamento no Brasil, deveria ser
efetuada pela Secretaria de Recursos Hidricos - SRH do Ministério do Meio Ambiente - MMA.
Entretanto, esta atividade regulatéria € efetuada pelas proprias companhias estaduais de
saneamento, ou pelas entidades municipais, quando essas possuem a concessdo dos Sservicos
locais (HESPANHOL et a., 2000).
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E, segundo SOARES (et al., 2003), ratifica que, no Brasil, 0 modelo de administragéo
estabelecido pelo PLANASA, ainda em vigor, acarretou em um duplo papel para as companhias
estaduai s quanto aos aspectos de regulacdo dos servigos de saneamento:

» papel de regulador, no plangamento, coordenacéo e definicdo dos padrbes dos servicos;
 papel de regulado, quando responsavel pela operacdo dos sistemas de abastecimento de &gua

e de esgotos sanitarios.

Além disso, destacam-se ainda, as seguintes disfuncbes (SEPURB, apud SOARES et al.,
2003):

» 0 cardter ambiguo de sua insercdo como empresa ou servico publico;

» aausénciade normas e critérios que regulem o relacionamento entre 0s 0rgdos estaduais e 0s
Orgdos municipais autbnomos,

» aausénciadeinstrumentos de integracdo com a salide publica, os recursos hidricos e 0 meio

ambiente.

Como muitos contratos de concessao estdo vencidos, ou em fase final de vigéncia, existe
uma expectativa para o estabelecimento de novas bases para a concessdo dos servigos. Nesse
sentido, ganha especial importancia a identificacdo das proposicdes dos setores e agentes
envolvidos e interessados na regulacdo dos servicos de abastecimento de &gua e de esgotos
sanitarios, bem como a andise de leis e projetos diretamente rel acionados com o setor, no ambito
nacional.

A Lei 8.987/95, por exemplo, que trata das concessOes, possibilita a flexibilizacdo da
estrutura de mercado, incluindo o aproveitamento das estruturas estaduais ou municipais
existentes, bem como prevendo alternativas de prestagdo dos servicos, por meio de novas
modalidades de organizacdo e de parcerias, inclusive com as comunidades e a iniciativa privada.
A lei amplia, também, as opcBes de organizacdo dos servicos, com a possibilidade de contar-se
com o aporte de novos recursos financeiros.

No fim de 1999, ja tramitavam no Congresso Nacional varias proposi¢es de interesse
para o setor de saneamento, que procuravam, entre outras providéncias (MORAES E BORJA;
PEREIRA JR. E ARAUJO, apud SOARES et al., 2003):
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 instituir normas para fixacdo de tarifas a serem cobradas pelo abastecimento de agua e
pel os servicos de esgotos sanitérios no pais;
» regular atransferéncia do controle das instituicdes provedoras desses servicos;

» estabelecer normas de cooperagdo entre os diversos niveis de governo para a prestacéo

dos servicos;
+ dispor sobre a politicanacional de saneamento e seus instrumentos.

No processo de mudancas em que se encontra 0 setor de saneamento, a questdo da
regulacdo é parte fundamental, pois implica na capacidade de gestdo dos diferentes niveis de
governo, definindo a forma pela qual se pode atingir uma eficiéncia de gestéo e plangjamento
associada a compatibilidade econémica e financeira.

SOARES €t a. (2003), através da FIGURA 5.1 define as principais funcbes relacionadas
com a organizacdo e operacdo dos sistemas de abastecimento de agua e de esgotos sanitarios.
Observa-se que duas funcgdes estdo estreitamente relacionadas com a provisdo dos servigos de

saneamento:
» Capacidade de planegjamento;

» Os mecanismos de financiamento responsaveis pela capacidade de investimento em infra-

estrutura.
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RESPONSABILIDADE

FINANCIAMENTO

TITULARIDADE

PLANEJAMENTO

Operacdo dos Sistemas
de Abastecimento de Agua
e de Esgotos Sanitéarios

FISCALIZAGCAO

FIGURA 5.1 - Fungdes envolvidas no processo regulatério dos servicos de

abastecimento de agua e de esgotos sanitarios.

Fonte: adaptado de KRAEMER apud SOARES et al., 2003.

O modelo ingtitucional, do sistema de saneamento, preconizado pelo PMSS (1994) - com suas

interfaces principais com outros sistemas, estaria organizado conforme a FIGURA 5.2, onde se
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especificam, no plano superior, os niveis de plangjamento, formulagdo de politicas e participacéo
social, e, no plano inferior, as fun¢des do sistema.

Gerenciamento

integrado de . - .
P|anejament0 ....................................... > g 4 AAAAAAAAAAAAAAAAAAAAAAAAAAAAAA PartICIpaQaO SOCIaI

. | torial recursos
nacional e setoria hidricos

v

Regulacéo
e Controle

A

4 Prestacdo do Controle
Financiamento servico Social

A

A

A

FIGURA 5.2 - Modedlo Instituciona do Sistema de Saneamento
Fonte: PMSS (1994)
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5.2 Natureza Econémica dos Servicos de Saneamento>®

Os servicos publicos podem ocorrer em situacdes de Monopdlio Natural, cuja existéncia e
produtos sejam de interesse da sociedade. Essas situagOes surgem, por exemplo, onde existam
rendimentos crescentes para um bem ou servico, bem como complementaridade na producéo de
vérios bens (economia de escopo). Neste Ultimo caso, a existéncia de rendimentos crescentes para
a producéo de determinado bem ou provimento de determinado servico, somente permite a
manutencdo de uma Unica empresa, conduzindo a uma situacdo de monopdlio natural. A
intervencdo estatal busca favorecer a emergéncia desta Unica empresa, visando a reducéo de
custos e o beneficio da coletividade, assegurando que a producéo pelo monopdlio segja a baixos
custos e ao nivel de producdo social mente 6timo.

Os servicos de &gua apresentam caracteristicas de economia de rede, em decorréncia de
sua infra-estrutura, se constituindo em monopdlio verticalizado - englobando a producéo, o
transporte e a distribuicdo, apresentando custos fixos elevados e tém sido considerados,
historicamente, monopdlios naturais. Nestes casos, tém sido criadas barreiras a entrada e
eliminada a contestabilidade e a competicdo, parafavorecer a emergéncia de uma Unica empresa.

Nos ultimos anos, entretanto, tem ocorrido um intenso debate sobre os monopdlios
naturais, especialmente ante o surgimento de novas tecnologias e de novos produtos substitutos.
A qualquer tempo, mudancas no mercado podem resultar em que uma indistria ndo sgja mais um
monopolio natural.

Os servigos de agua sdo ainda classificados como monopdlios naturais permanentes, ou
sgja, independentemente do comportamento da demanda, o custo médio de longo prazo - CMLP
declina a medida em que cresce o volume produzido. Neste caso, uma Unica firma pode ser mais
eficiente. Ao contrario, 0 monopdlio natural temporério é aguele em que, a partir de determinado
volume produzido, o0 CMLP nédo € mais declinante. Neste caso, a medida em que cresce a
demanda, pode ser 0 caso de ocorrer um mercado competitivo. Como exemplo, esta a telefonia
fixa.

Outra definicdo de monopdlio natural que afeta diretamente a estrutura do mercado dos
servigos de agua e esgotos é aquela em que a funcéo de custos € sub-aditiva. Economia de escala
ocorre quando todas as unidades de produto produzidas apresentam custos médios decrescentes.
A partir da unidade de produto de custo crescente, existe deseconomia de escala. Sub-aditividade

>3 Este texto esté referenciado em dados disponiveis no relatério do PM SS, 1998
107



existe quando uma unica firma produz todas as unidades por menor custo. Economia de escala é
suficiente para a existéncia de monopdlio natural em um mercado de produto Unico, mas ndo é
necesséria.

Embora, os servicos de &gua e esgotos, geralmente, organizados sob a mesma empresa, e
dividam custos, especialmente aqueles inerentes a organizagdo e administracdo da empresa, 0s
servicos operam por redes diferentes, e em processos industriais de fluxos diferentes. Poderiamos
dizer que, separadamente, 0s servicos de &gua e esgotos se constituem, cada um, monopdlios
naturais. A atividade de administracdo, ou outras a ela vinculadas, como leitura de hidrémetros,
emissao de contas, servicos laboratoriais, etc., apresentam, de fato, economias de escala, mas néo
congtituem monopdlios naturais. Estas atividades tém sido objeto de avangos tecnoldgicos
importantes, principalmente nas areas de gestdo, informética e comunicagdes, que reduzem seus
custos, mantendo as caracteristicas de economias de escala, e possibilitando sua utilizacdo por
diferentes empresas.

Geralmente, as tarifas, podem ter base constante, na qual 0 prego unitario a ser pago pelo
produto € fixo, ou base variavel onde as tarifas podem ser regressivas ou progressivas com o
consumo. No caso das tarifas regressivas, ocorre uma reducdo gradual do vaor cobrado pela
quantidade de agua consumida, a medida em que se eleva o consumo. Esse tipo de cobranca tem
por base a légica da economia de escala, e é aplicada quando se tem relativa facilidade de
ampliacdo da infra-estrutura disponivel. Entretanto, as tarifas progressivas sdo utilizadas visando
areducdo da demanda, em que os valores unitarios sao crescentes para cada aumento da faixa de
consumo. Tal estratégia, cuja aplicacdo deve estar associada a implementacdo de programas de
micromedi¢do, vem sendo apontada como alternativa para a viabilidade financeira de sistemas de
saneamento (ZERAH; HOEHN E KRIEGER apud SOARES, 2003) tendo larga aplicagdo no
Brasil.

Diversos fatores tém contribuido para a critica da definicdo de monopdlios naturais e sua
aplicacdo em determinados setores industriais. Um dos aspectos mais debatidos atualmente tem
sido o desenvolvimento de nogdes de contestabilidade do mercado. 1sso se da pela generalizacéo
da nocdo de competicdo perfeita, com auséncias de barreiras a entrada, como a disponibilidade de
tecnologias de producao, acesso aos meios de producéo e eliminacéo de barreiras regulatérias.

Outro fator que pode questionar a visao tradicional de monopdlios naturais € o progresso
técnico, que diminui a importancia relativa das infra-estruturas em relagdo aos aspectos de
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inteligéncia, alterando as fungdes de custos, e permitindo ainda o desenvolvimento de servicos
diversificados e de maior valor agregado.

Nos Ultimos anos, todos os monopdlios naturais tém sido questionados. Quando publicos,
pelas interferéncias politicas na gestdo das empresas, pelas indefinicbes de fronteira entre
producéo e regulacdo, pela burocracia gerencial e captura de parcela significativa da renda
monopolista pelos funcionarios das empresas, etc. Quando privados, pela ineficiéncia da
regulacdo, principalmente decorrente da assimetria de informagdes, pelo abuso da posicéo
monopolica e apropriacdo de renda excessiva, aém do risco de captura dos reguladores pelas
empresas.

Em qualquer caso, se persistem monopdlios naturais, podemos sintetizar que as
dternativas possiveis sdo o estabelecimento de agéncia reguladora, dentro de um marco
regulatorio proprio, ou, ndo excludente, a ado¢do de empresa publica. Existemn estudos que, em
tese, gpontam que, as opcoes preferidas sGo a competicao por concessoes, a prestacéo do servico
ou producdo do bem por firma privada regulada e, em dltimo caso, a firma publica. Entretanto, as
evidéncias empiricas ndo sdo téo fortes. Ha necessidade de se aprofundar a op¢do das licitacOes
por concessoes, e a combinagdo destas com a regulacéo.

Em sintese, pode-se concluir que 0s servico de dgua e esgotos se constituem em servigos
de utilidade publica, dotados de caracteristicas de universalidade e essencialidade, sendo ainda
atividade industrial cujo mercado se constitui monopdlio natural geogréfico. Sdo ainda servicos
sujeitos a presenca de fortes externalidades, positivas ou negativas.

Externalidades séo os subprodutos sistémicos do método de producéo, que ndo podem ser
ef etivamente contabilizados em mecanismos de precos de mercado, caracterizando uma falha de
mercado. A distribuicdo de beneficios e custos associados com a prestacéo dos servicos ndo se
restringe as partes diretamente envolvidas na producdo e consumo da &gua, mas a toda a
sociedade. As externalidades negativas mais comuns nos sistemas de agua e esgotos séo, por um
lado, 0 riscos a saude publica decorrente do consumo de &gua imprépria para tal. Para
exemplificar o efeito deste fato, pode-se citar a existéncia de doencgas causadas por veiculacdo
hidrica. Somente em janeiro de 1999, segundo o DATASUS, foram realizadas 23.900 internaces
hospitalares por doencas diarréicas >* , sendo que em 1996, estas doencas causaram 7.500 6bitos.
Outra externalidade negativa comum € a poluicdo e o comprometimento dos recursos hidricos e

da balneabilidade de praias decorrentes do lancamento de esgotos ndo tratados. Casos criticos e

>420.400 em janeiro de 1998, no dmbito nacional
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que se podem exemplificar, s8o 0 Rio Tieté, em S0 Paulo, e a Baia de Guanabara, no Rio de
Janeiro.

Por outro lado, existem externalidades positivas, como a melhora da qualidade de vida e
do bem estar da populacdo gerados pelo consumo de agua prépria e pelo correto afastamento e
tratamento dos efluentes sanitéarios. Estudos da Organizacdo Pan Americana de Sallde, por
exemplo, demonstram que a mortalidade infantil pode ser reduzida em até 60%, e que a
morbidade das doencas diarréicas pode ser reduzida em 54%, com a introducdo de servicos de
saneamento de boa qualidade. Outro exemplo importante € a recuperacdo de balneabilidade de
praias através de tratamento e destino final adequados para 0s esgotos, incrementando o turismo e
0 desenvolvimento econdmico.

Segundo PEREIRA JR. E ARAUJO (apud SOARES et al., 2003), existe uma estreita
correlagdo entre o indice de cobertura por sistemas de abastecimento de agua e de esgotos
sanitérios e o desempenho da economia de um modo geral. Os investimentos nesses sistemas
proporcionam beneficios gerais sobre a salide da populacdo por duas vias: mediante efeito direto,
onde os beneficios a salde resultam em aumento da capacidade de trabalho e de aprendizagem e
mediante afeitos indiretos, resultantes primordialmente do aumento da produtividade e do
desenvolvimento econdmico da localidade atendida.

PEREIRA E ABICALIL (apud SOARES et al., 2003), em andlise do comportamento
histérico dos investimentos realizados em saneamento, verificaram que o0 setor sempre esteve

vinculado ao desenvolvimento da economia.

5.3 Alguns Aspectos Econdmicos da Regulacdo dos Servicos de Saneamento®

Como visto, a prestacdo dos servicos de abastecimento de &gua e de esgotamento sanitario
€ caracterizada pela presenca de sub-atividade e de economias de escala e de escopo, sendo
considerada monopdlio natural. Os custos de investimentos sdo muito grandes, e, portanto, ndo
faz sentido construir mais de um sistema para atender a uma mesma localidade, o que limita a
concorréncia. Na auséncia de concorréncia, ha poucos incentivos a eficiéncia; os custos tendem a
ser altos, a qualidade dos servigos podera ser baixa, e 0s servigos podem ser restritos, de maneira

tal que muitos usuérios em potencial podem ndo ter acesso aos servicos. A regulacdo dos servicos

>° Este texto esté referenciado em dados disponiveis do relatério do PM SS, 1998
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estd dirigida, principamente, para eliminar as falhas do mercado relacionadas com os

monopdlios naturais, inclusive as potenciais externalidades negativas, buscando garantir:

* 0 acesso universal ao nivel do consumo essencial;

» gualidade satisfatoria dos servicos, prevenindo abusos do poder monopdlico, como
aumentos de precos e restricoes de oferta;

* viabilidade econdmica e financeira da prestacdo dos servicos;

« eficiéncia na prestacdo dos servigos e na alocacdo dos recursos (eficiéncia produtiva),
inclusive inovagdes tecnol dgicas,

 participacdo da sociedade no processo de regulacéo e fiscalizagdo dos servicos, reduzindo os
riscos de captura e as assimetrias entre usudrios e prestadores dos servicos,

* utilizagdo dos instrumentos de informacao disponiveis sobre a prestacéo dos servicos,
assegurando atransparéncia e reduzindo as assimetrias entre os agentes envolvidos no
processo;

¢ estimulo ao aumento da competi¢&o.

O fato da regulacéo ser aplicada para prevenir abusos de poder de um setor monopalico,
faz com que sua estruturacdo dependa diretamente da forma como o monopdlio esta organizado e
das perspectivas, atuais ou futuras, daintroducdo de competicdo no setor ou em algumas de suas
partes. Embora no setor saneamento ndo exista perspectiva, a curto prazo, de desenvolvimento
tecnol6gico capaz de introduzir competicdo direta mesmo nas atividades de producéo de agua, €
possivel a utilizagdo da desagregacdo e o uso de ferramentas regulatérias de simulagdo de
competicdo na prestacao de servicos.

Essas consideracfes levam a conclusdo de que a regulacéo deve ser estruturada de acordo
e N0 momento em que se decide a estrutura do mercado. Algumas questdes importantes devem
ser devidamente tratadas nesta fase de definicéo, especialmente com relacdo ao tamanho 6timo
do setor (nivel de desagregacédo), definicdo da abrangéncia do mercado (internacional, nacional,
regional, local), barreiras a entrada ou a saida, instrumentos de inducéo a competicdo (real ou
simulada).

Para a sustentabilidade da prestagdo dos servicos e a garantia dos investimentos
necessarios a universalizacdo, é essencial que as receitas, especiadmente as tarifas, cubram o

custo pleno de servicos em regime de eficiéncia. No entanto, um regime e nivels tarifarios que
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simplesmente assegurem a viabilidade financeira, mediante a transferéncia de todos os custos
para 0s usuarios, Nndo proporciona em incentivos para garantir a prestacdo eficiente dos servicos.
O regulador deve assegurar que os niveis tarifarios permitam aos operadores eficientes cobrir os
seus custos. Aquelas empresas que ndo prestem os servicos em regime de eficiéncia ndo devem
ter sua viabilidade financeira garantida pelo regulador, sob pena de propiciar apropriacéo
excedente de renda, em detrimento da satisfacdo dos usuarios.

Outro aspecto importante da regulacdo reside na relagcdo entre eficiéncia aocativa e
acesso universal: a eficiéncia alocativa requer que se cobre de cada usuario um preco que reflita
todos e apenas 0s custos inerentes a prestacdo do servico, na quantidade efetivamente consumida.
Essa disposicdo, entretanto, pode gerar sérias restricbes a garantia do acesso de todos aos
servigos, especialmente aqueles cujos rendimentos impossibilitem o pagamento de tarifas que
cubram todos 0s custos. Assim, para a garantia do acesso universal, pode ser necessario que
alguns usuérios paguem um custo pelos servicos inferior ao custo total, mediante a adocéo de
subsidios, nas suas diversas formas.

Os servicos devem ser prestados de modo a atender padrBes pré-estabelecidos de
qualidade, incluida a qualidade intrinseca do produto e os niveis de atendimento aos usuarios.
Uma das principais tarefas da regulacdo € o estabelecimento e 0 monitoramento desses padroes,
visando a garantia da satisfacdo dos usuarios, a preservacdo da salde publica e do meio ambiente.
Entretanto, qualidade dos servicos versus custo: no estabelecimento de padrbes de qualidade de
servicos, o regulador deve ter em conta os custos de alcancar os padrdes e o0 desgjo e a capacidade
dos consumidores em pagar pel 0s servicos nos niveis de qualidade propostos.

O regulador deve ainda estar preocupado com a eficiéncia dinamica do prestador dos
servigos, de forma a que estes estejam continuamente estimulados a melhorar a qualidade dos
Servigos e reduzir seus custos. Isto requer que as regras para as revisoes periddicas das tarifas
induzam a melhoria do desempenho das empresa, criando incentivos para uma gestdo empresarial
eficiente.

Em uma concessdo, somente ocorre competicdo direta quando da realizacdo da licitagéo,
introduzindo uma competicdo pelo mercado. Essa competicdo, dadas as condi¢bes para a
prestacdo dos servicos e o0s investimentos requeridos, objetiva auferir 0 menor prego possivel.
Uma questdo regulatéria central é fazer com que a eficiéncia conseguida na licitacdo seja também
alcancada durante a execucdo da concessdo, tendo em conta que as necessidades sociais, as

tecnologias e 0 ambiente econdmico poderdo sofrer transformagfes ao longo de um periodo de 20
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ou 30 anos. Estas mudancas ndo podem ser previstas integralmente em um contrato, nem mesmo
o comportamento do concessionario ao longo do tempo, fazendo com que o contrato sga
considerado um instrumento imperfeito. O papel da regulacdo €&, pois, assegurar 0 cumprimento
das clausulas contratuais, bem como 0s gjustes necessarios decorrentes das transformacoes
ocorridas, garantindo os direitos dos usuarios.

Os periodos de revisdo regulatdria se constituem em negociagdes, onde se confrontaréo os
interesses dos prestadores dos servicos e aquel es vinculados aos objetivos da regulagéo. Por outro
lado, os reguladores vao estar pressionados a intervir, mesmo fora dos periodos revisionais,
sempre que se verificarem altos lucros (maiores do que o0s esperados) das empresas ou impactos
negativos sobre grupos de consumidores, decorrentes, por exemplo, de restrigdes de consumo
e/lou elevadas tarifas. Os proprios governos podem também querer intervir, por razbes

macroecondmicas ou distributivas.

5.4 Alguns M odelos de Regulacdo Econémica™®

Existem diferentes sistemas de regulacdo desenvolvidos no mundo, aplicados a setores
como o de saneamento, que podem ser aplicados em empresas publicas ou privadas. O mais
tradicional modelo é aguele desenvolvido na Franca, através de concessdes, reguladas por
contrato, onde o poder concedente tem instrumentos para monitorar a qualidade dos servicos e 0
alcance de metas pactuadas, em como de realizar novas concessoes. Recentemente, 0 Reino
Unido desenvolveu outro modelo regulatério, baseado no estabelecimento de agéncias
regulatérias especificas e independentes. Essas agéncias objetivam avaliar o desempenho dos
prestadores dos servigos, atuando independentemente dos governos. Esse modelo se aplicou ao
mesmo tempo do processo de privatizacdo das empresas inglesas prestadoras dos servigos de
utilidade publica.

O Brasil, bem como outros paises latino-americanos, tém desenvolvido um modelo
hibrido, onde os servicos sdo prestados em regime de concessdo, mas regulados por agéncias
especificas, dotadas de relativa autonomia e independéncia. O papel dessas agéncias, em geral, €
monitorar o desempenho das empresas reguladas frente aos contratos de concesséo, e realizar os

processos revisionais, atuando ainda como 6rgaos técnicos auxiliares dos governos nas definicoes

58 Este texto esté referenciado em dados disponiveis do relatério do PM SS, 1998
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de politica setorial. A estrutura regulatéria referencial desenvolvida no Brasil reflete esse modelo
hibrido, principa mente a Constituicéo Federal e alegislacdo de concessies.

Diversos regimes de regulacdo tariféaria podem ser adotados no pais, permitindo

flexibilidade e melhor adequacdo em cada caso. Alguns desses modelos:

» Limite de Precos ("price-cap regulation™)

» Limite de Preco Parcial

» Limite de Receitas ("revenue cap")

» Custo do Servico ("rate of return™)

» Divisdo dos Lucros ("profit sharing")

» TaxaFixa

» Sistemas Discricionarios por Comités Tarifarios
* Modelos Hibridos

Conforme tem ocorrido em outros paises da América Latina, Asia, Africa e Europa, o
Brasil pode adotar a utilizacdo de contratos de privatizacdo de diferentes modalidades
(HESPANHOL et al., 2000):

» Contratos nos gquais 0s ativos permanecem com o poder publico (contratos sem a
transferéncia dos ativos):
Neste tipo de contrato, a empresa contratada é responsavel apenas pela gestéo de suas
equipes e dos servicos, objeto do contrato, ficando os investimentos, inclusive em obras, bem
COMO 0S riscos comerciais, como responsabilidade da autoridade publica, além de todos os ativos

permanecem como propriedade publica.

No QUADRO 5.1 sfo apresentados os principais tipos de contrato dessa modalidade:

QUADRO 5.1 - Tipos de contrato de privatizacédo, sem atransferéncia dos ativos
(HESPANHOL et al., 2000)
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Tiposde Contrato

Observacgoes

Contrato de Servicos Readlizacdo de servigos periféricos e outros
servicos objeto do contrato.
Contrato de Operacéo Tota responsabilidade pela operacdo e

manutencdo de um determinado sistema.

Contrato de "Leasing" ou arrendamento

A entidade privada aluga as instalagfes do setor
publico por um determinado periodo de tempo,
sendo responsavel pela sua operagdo e

manutencao.

Contratos de Concessao

A entidade privada assume a totd
responsabilidade pelos servicos, incluindo as
atividades de gestdo, de operacdo e
manutencdo, assim como pelos investimentos

de capital para expansado dos servicos.

» Contratos nos quais parte ou atotalidade dos ativos podem ser transferidos ao setor privado

(contratos com transferéncia de ativos):

Esta modalidade se apresenta, em basicamente, quatro opgdes de contrato conforme

QUADRO 5.2:

QUADRO 5.2 - Tipos de contrato de privatizagéo, com atransferéncia dos ativos
(HESPANHOL et a., 2000)

Tipos de Contrato

Observacoes

Concesséo de Margem

As empresas oOu consorcio de empresas
privadas, constréem e operam um sistema de
agua e esgoto por um determinado periodo de
tempo, apds o qual a posse das instalacOes €

transferida para o setor publico.
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Concessao Inversa

Nessa modalidade, o poder publico financia e
constréi o sistema e estabelece um contrato com
a entidade privada para a sua operagdo durante
um periodo de tempo muito longo, tendo a
empresa privada, possibilidade de adquirir o
sistema caso hgjainteresse.

Empresas de Economia Mista

Quando ocorrem resisténcias politicas ou
culturais a transferéncia total do controle de
sistemas de agua e esgotos para o setor privado,
constitui-se um arranjo de consenso, onde
ambas as partes, setor publico e privado,
poderdo possuir igualdade  aciondria,
transferindo-se paulatinamente a participacéo

majoritaria para o setor privado.

Privatizacdo Total

Corresponde a venda completa de todos os
ativos, ficando o proprietario privado com a
responsabilidade de financiar e administrar

todos os servigos de dgua e esgoto.

55 RegimeTarifério

O regime tarifério ingtituido pelo PLANASA estabelecia que as tarifas de saneamento

deveriam ser suficientes para cobrir a totalidade dos custos de servigo. Além disso, as tarifas

deveriam garantir, as companhias estaduais em condicbes eficientes de operacdo, uma

remuneracdo adequada sobre seu investimento reconhecido, visando ao alcance do equilibrio

econémico e financeiro. Com efeito, o0 modelo de gestéo adotado pelo PLANASA consistia na

minimizagdo das aplicagdes a fundo perdido, de forma a se obterem economias de escala e maior

eficiéncia na gestdo empresarial, uma vez que o BNH condicionava a aprovagao dos projetos a
sua viabilidade econdmica e financeira (SOARES et al., 2003).
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O paradigma principal do modelo adotado previa que 0s municipios supostamente
deficitarios seriam subsidiados pelos municipios superavitérios, partindo do pressuposto que
grande parcela dos municipios ndo teria capacidade financeira para ser auto-suficiente via tarifa.
Esse mecanismo, conhecido como subsidio cruzado, ao fixar uma tarifa Unica para todo estado
exigia a viabilidade somente para as companhias estaduais, ou sgja, a viabilidade global do
conjunto de sistemas operados por cada empresa (COSTA; OLIVEIRA E RUTKOWSKI;
PEREIRA et al., apud SOARES et al., 2003).

Essa estrutura de financiamento, baseada no sistema tarifério instituido pelo PLANASA e
ainda em vigor, possui dois problemas cruciais (PEREIRA et al., apud SOARES et al., 2003):

* 0s consumidores de municipios que tém servicos economicamente equilibrados subsidiam os
de outros municipios, procedimento que contribui parainviabilizar os investimentos
necessarios. Ademais, esse modelo ndo permite identificar, com transparéncia, o destino dos
subsidios, pois promove tal beneficio atodos os usuérios de um determinado servico,
independente do nivel de eficiéncia operacional.

» 0 modelo ndo permite tampouco quantificar as transferéncias, de modo que encobre a
ineficiéncia e induz a desperdicios, umavez que ndo sinaliza o real valor econdmico dos

Servicos.

Certamente, uma politica de tarifas realista € condicdo necessaria para 0 equilibrio
econdmico e financeiro das empresas e a consegiiente possibilidade de manutencdo e expanséo
dos investimentos, sem 0s quais ndo é possivel realizar qualquer tipo de plangjamento
(ARRETCHE, apud SOARES et al., 2003).

Baseada em parémetros de qualidade e de eficiéncia, a tarifa, deve ser estabelecida e
regulada, de modo a ndo sb cobrir todos os custos, mas também com o objetivo de garantir o
acesso de todos aos servigos, estimular a realizagdo dos investimentos e induzir a reducéo do
desperdicio (MENDES; PEREIRA E ABICALIL apud SOARES et al., 2003).

De acordo com o contexto econémico, a solucéo tecnicamente mais eficiente para o
equilibrio entre a oferta e a demanda nem sempre corresponde ao investimento na ampliacéo em
infra-estrutura, principalmente nos paises em desenvolvimento, mas no emprego de estratégias

aternativas para o controle da demanda.
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KELLMAN>" (2002, p. 73), por sua vez, preconiza que "o déficit brasileiro no setor
saneamento, poderd ser mitigado com o aumento da qualidade do gasto publico, através da
criacdo do Fundo Nacional de Saneamento - FNS, formado a partir de recursos que atualmente
sdo alocados pelo Governo Federal para obras de saneamento. Kelman prop0e que 0s recursos
do FNS ndo sgjam aplicados no pagamento de empresas construtoras de infra-estrutura ou
fabricantes de equipamentos. Ao contrario, os recursos do FNS deverdo servir para pagar as
empresas prestadoras de saneamento por servicos comprovadamente prestados. Uma
comunidade moradora de uma cidade ou bairro devera satisfazer critérios de elegibilidade para
gue pudesse ser amparada por subsidios oriundos do FNS. Em particular, deveria ter disposicéo
para pagar um preco unitario pelos servicos - a tarifa - compativel com sua capacidade de
pagamento. Naturalmente, a tarifa seria inferior ao custo unitario do servico, caso contrario ndo
haveria necessidade do subsidio. A diferenca entre o custo unitério e a tarifa deveria ser coberta
pelo subsidio. O ideal seria fazer licitacdo para escolha do prestador do servico, adotando-se 0
minimo subsidio como critério de selecdo. Nesta proposta, a receita da empresa vencedora da
licitacdo resultaria da soma de duas parcelas: a proveniente dos usuarios do servico, calculada
com base na tarifa, e a proveniente do Fundo, calculada com base no subsidio. O interesse do
prestador de servico seria 0 de minimizar o custo de implantacdo da infra-estrutura necessaria
para a prestacéo do servico. Nao o de maximizar, como ocorre atual mente"”.

Assim, o conhecimento do efeito do preco sobre a demanda de &gua € de grande
importancia, pois pode constituir-se em eficiente instrumento para o plangamento, a partir da
obtencdo de melhores dimensionamentos e maior eficiéncia na alocacéo de recursos (HANKE;
NUCCI et d., apud SOARES et ., 2003).

O sistema atual tarifario, adotado no Brasil, para os servicos de &gua e de esgoto,
considera que a tarifa média utilizada deve ser suficiente para cobrir 0 custo dos servicos
prestados e a remuneracao do capital investido, sendo a mesma obtida pela divisdo do custo dos
servicos mais a remuneracd do capital, pelo volume faturado (MPO-SEPURB apud
HESPANHOL et a., 2000).

Visando atender a necessidade de universalizacdo dos servicos de saneamento, foi
instituido um sistema de subsidios cruzados nas estruturas tariférias, onde adota-se como

principio, que os usuarios de maior poder aquisitivo subsidiam os de menor, assim como 0s

>7 Diretor-Presidente da Agéncia Nacional de Aguas - ANA e Professor da COPPE - UFRJ
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grandes consumidores subsidiam 0s pequenos, sendo utilizados os seguintes critérios para o
estabel ecimento das tarifas (M PO-SEPURB apud HESPANHOL et al., 2000):

» Determinacdo de tarifas diferenciadas segundo as categorias de usuérios (residencial,
comercial, industria e publico), sendo que atarifamédia do comércio e daindustria
deve ser superior atarifa média da empresa;

» Astarifas da categoriaresidencial sdo diferenciadas para as diversas faixas de consumo,
devendo ser progressiva em relacdo ao volume tarifavel. Em alguns estados esta
diferenciacéo também é utilizada para os setores comercial e industrial;

 Existéncia de uma cota minima de consumo residencial, compreendendo o consumo de

gua e a coleta de esgoto, tendo como consumo minimo o volume de 10 m® mensais:;

A fixacdo das tarifas no Brasil é feita pelas companhias estaduais - CESB's, e empresas
municipais de saneamento, mas seguindo a orientagdo dos governos estaduais e seus acionistas
majoritérios quando for o caso (HESPANHOL et a., 2000).

As tarifas praticadas pelas CESB's, principais prestadoras de servicos na area de
saneamento bésico no pais, variam de regido para regido, sendo que, no Rio de Janeiro, pode-se
citar as tarifas médias praticadas pela CEDAE e Empresa Aguas de Niter6i - municipio de
Niterdi, conforme demonstrado a seguir:

CEDAE>® - tarifamédiade dgua: 0,83 R$/m°
tarifa média de esgoto: 0,91 RY/m®
custo do servico: 0,72 R$/m’>

Empresa Aguas de Niteréi >° - tarifasocial: R$ 0,44
tarifa de consumo domiciliar: R$ 0,90
tarifacomercial: R$ 3,06
tarifaindustrial: R$ 4,23
volume comprado da CEDAE: 4.714 m®
volume faturado: 3.309 m®

>8 Dados referentes: ano de 1997 R$ 1,00=US$ 0,93
MPO-SEPURB-IPEA (apud HESPANHOL, 2000)
>9 Dados fornecidos pela Empresa Aguas de Niterdi, ref. a0 més junho/2003
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5.6 Outorga e Cobranca pelo Uso da Agua

O setor de saneamento se apresenta como um dos principais usuarios dos recursos
hidricos pois, apesar da hegemonia dos setores agricola e de geracdo de energia elétrica na
exploracdo dos recursos, as acdes de saneamento tém papel fundamental para a garantia dos
niveis de qualidade e quantidade dos mananciais (SOARES et al., 2003).

Além disso, apesar de a gestdo dos recursos hidricos buscar manter uma neutralidade ante
a disputa pelo uso dos recursos entre os diferentes setores usuérios, o uso da agua para o
abastecimento publico é prioritario, por determinacéo da Lei 9.433/97.

Como usuario, o0 setor de saneamento esta sujeito a0 marco legal que rege 0s recursos
hidricos, compreendendo, entre outros, os preceitos constitucionais, o Codigo de Aguas, a Lei
6.938/81, que dispde sobre a Politica Nacional de Meio Ambiente e aLei 9.433/97 (ver item 4.2),
gue instituiu a Politica Nacional e o Sistema Nacional de Gerenciamento de Recursos Hidricos,
aém da legislacdo a esses subseqliente e correlata, como por exemplo a da criagcdo da Agéncia
Nacional de Aguas - ANA - Lei 9.984/2000.

No que interessa ao setor de saneamento, de acordo com a Lel 9.433/97, estéo sujeitos a
outorga pelo Poder Publico, entre outros, os seguintes usos dos recursos hidricos, artigo 12:
derivacdo ou captacdo de parcela de agua existente em qualquer corpo d'agua ou aquifero
subterréneo para consumo final, inclusive abastecimento publico; langcamento em corpo de &gua
de esgotos, mesmo que tratados, e quaisquer outros usos da agua que alterem o regime, a
quantidade ou a qualidade da &gua existente na natureza (SOARES et al., 2003).

Ainda, de acordo com a lei 9.433/97, artigo 20, estdo sujeitos a cobranca pelo Poder
PUblico todos os usos para 0s quais € exigida outorga de direito.

Segundo o artigo 19, a cobranga tem como objetivos (M EDAUAR, 2002):

* reconhecer a gua como um bem econdmico e dar ao usu&rio umaindicacdo de seu real
valor,

* incentivar aracionalizagéo do uso da aguae,

* obter recursos financeiros para o financiamento dos programas e intervengdes contemplados
nos planos de recursos hidricos.
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Vale ressdtar a citacdo de (SOARES et a., 2003, p. 90): "quando a &gua néo é tratada
como um bem econdmico, torna-se dificil reconheceremse as inadequacfes da politica de
recursos hidricos, a fraqueza dos sistemas governamentais de regulacéo e a ineficiéncia de seu

uso-.

Além da cobranca pela derivagdo da agua, também esta prevista a cobranca pela
introducdo de efluentes nos corpos receptores, tendo em vista sua diluicdo, transporte e
assimilacéo dependendo da classe de enquadramento do corpo d'dgua em questdo. Em principio,
dependendo do valor da cobranca pela poluicdo, determinam-se estimulos para que 0 usuério
trate parcialmente seus efluentes. Segundo SOARES (et a., 2003), a arrecadacdo também
permite o financiamento de investimentos em intervencdes que venham a mitigar o impacto dos
langcamentos, a0 que remete, portanto, a possibilidade do uso desse instrumento visando ao
alcance das metas de qualidade de &gua estabelecidas no enquadramento. Ainda, como estimulo
ao controle da poluicdo e a implementacdo dos mecanismos de cobranca pelo uso da agua, 0
Programa Despoluicdo de Bacias Hidrograficas - PRODES, no ambito da Agéncia Naciona de
Aguas, vem aportando recursos, na forma de pagamento pelo esgoto tratado, para os prestadores
de servicos de saneamento gue investem na implantacéo de estacOes de tratamento de esgotos,
objetivando reduzir os niveis criticos de poluicdo hidrica observados em determinada bacia
hidrogréfica

Desse modo, no cenario resultante da implementacdo da Lel 9.433/97, o setor de
saneamento devera ser onerado tanto pelo pagamento da captacdo utilizada para o abastecimento
de &gua, como no pagamento do langamento dos esgotos sanitérios gerados.

Entretanto, deve-se ressaltar que a cobranca ndo é fonte de arrecadacdo para 0s
prestadores do setor e que, no caso das empresas de saneamento, 0S recursos especificos devem
ser provenientes da tarifa pelos servicos prestados, que se constitui na principal fonte de

financiamento.
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6 EXPERIENCIAS INTERNACIONAIS - PARTICIPACAO PRIVADA NA
PRESTACAO DOS SERVICOSDE AGUA E ESGOTO®%!

Serdo abordados, a seguir, os modelos adotados pela Argentina, Inglaterra e Franca na
&rea de saneamento. Tais experiéncias constituem uma peguena amostra da diversidade de
arranjos institucionais passiveis de serem implementados, especiamente no que se refere a

participacéo dainiciativa privada na provisdo dos servigos no setor.

6.1 Argentina: o caso de BuenosAires

A partir de 1989 o governo argentino iniciou um conjunto de reformas econémicas e
institucionais, com a implantacéo de um amplo programa de privatizacdo das empresas publicas.
Na area de saneamento, o grande destaque foi a privatizacdo da empresa estatal Obras Sanitarias
de la Nacion (OSN), fundada em 1912, e responsavel pela oferta de servicos de agua e
esgotamento sanitério da regido metropolitana de Buenos Aires, que compreende a capital e mais
treze municipios.

O modelo de privatizacéo utilizado foi 0 da concessdo plena. O contrato de concesséo foi
firmado em 1993, por um periodo de 30 anos, com o Consorcio Aguas Argentinas, liderado pela
empresa francesa Lyonnaise des Eaux-Dumez. Tal empresa foi a que apresentou durante o
processo de licitacdo, a menor proposta de tarifa e o maior plano de investimento (U$ 4,5
bilhGes). Os ativos da OSN permaneceram sob propriedade do Estado argentino, podendo ser
utilizados pela concessionaria. A empresa assumiu a responsabilidade de operar e manter os
Servigos, negociar os contratos de trabalho e financiar os investimentos correspondentes as metas
estabelecidas. O contrato de concessdo fixou também os principios da politica tarifaria, mantendo
um sistema de subsidios cruzados, com revisdo das tarifas a cada cinco anos.

Em fevereiro de 1992, foi criado um 6rgéo regulador independente, denominado Ente
Tripartite de Obras y Servicios Sanitérios (ETOSS), com representantes dos governos nacional,
provincia e municipal, designados por um mandato de seis anos, renovavel apenas umavez. Suas

principais funcdes sdo:

61 Este texto esté referenciado em dados disponiveis do relatério do PM SS, 1998
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aregulacdo e controle da qualidade dos servicos;
a protecdo dos consumidores;
afiscalizacdo do cumprimento das clausulas da concessao;

a supervisao dos planos de expansio e arevisao tarifaria.

As atividades da ETOSS sdo financiadas por pequeno adicional sobre a tarifa dos servigos

prestados pela empresa concessionaria.

Estudos recentes demonstraram que o impacto da privatizacdo foi, em grande parte,

positivo. Entre maio de 1993 e dezembro de 1995, por exemplo, houve aumento de 26% na

capacidade de producdo; o indice de perdas sofreu reducéo de 25%; a oferta dos servigos cresceu

em 10% (sem aumento de producdo); houve reducéo de precos; 0s servicos de esgotamento

sanitario cresceram 8%; e a produtividade dos trabal hadores melhorou significativamente.

Por outro lado, diversos problemas foram detectados nos primeiros anos da concessao,

dentre os quais destacam-se:

6.2

precariedade das informagdes sobre o real estado dainfra-estrutura, gerando a necessidade
de revisdo das tarifas acertadas no contrato de concessao;

manutencdo de um complexo sistema de subsidios cruzados, gerando distorgdes alocativas,
limitagBes da capacidade regulatéria da ETOSS, por escassez de recursos humanos

organizacionais e baixa capacidade de articulacdo com outros érgaos e atores do setor.

Inglaterra e Pais de Gales

Em 1989, o governo britanico implementou um ambicioso programa de privatizacéo,

negociando em bolsa, os ativos das nove companhias regionais de dgua na Inglaterra e uma no

Pais de Gales - as "River Water Authorities® (RWA), transformando-as em companhias privadas

de interesse publico - "Public Limited Companies' (PLC's). Continuaram atuando também no

setor 29 operadoras de servicos de &gua (que ndo operam esgoto), controladas por capitais
privados - as "Satutory Water Companies' (SWC).
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A regulagdo econdmica nestes paises encontra-se a cargo do "Office of Water Services'
(OFWAT), 6rgdo independente, que estabelece tarifas, protege o consumidor, assegura 0s
padrbes de qualidade dos servicos, e cria incentivos a eficiéncia e competitividade das
companhias. A regulacdo econdmica € também exercida pela "Monopolies and Merges
Commission" (MMC), comissdo que controla os processos de aquisicoes e fusdes de empresas,
revisa os termos dos processos de licenciamento, concessdo ou “franchise” de servicos publicos,

No que se refere a regulacdo de qualidade, duas agéncias detém o maior potencia de
controle sobre a operacéo das companhias:

» "Environment Agency" - responsavel pela gestdo dos recursos hidricos e dos padrfes de
controle ambiental, além do gerenciamento da pesca, navegacao, recreacdo e lazer;

» "Drinking Water Inspectorate” (DWI) - aqual compete monitorar a qualidade da agua
potével produzida pelas companhias, de acordo com padrdes estabel ecidos pela

Comunidade Européia.

Duas inovacdes importantes foram introduzidas no processo de regulacdo britanico. A
primeira foi a utilizacdo do sistema de "price caps', que estabelece limites maximos para as
tarifas de todas as operadoras (com revisdo a cada cinco anos). O objetivo de tal instrumento é
incentivar a eficiéncia aocativa, controlar o poder de monopdlio, mas ao mesmo tempo manter
nivels de lucratividade adequados a manutencéo das atividades e a expansdo dos servicos. A
segundainovacdo importante foi aimplementacéo da "yardstick competition”, ou competicdo por
parémetros de comparacdo, em que o desempenho das empresas € monitorado e a eficiéncia
incentivada, tomando por base os indicadores de desempenho das demais empresas atuando no
setor.

Uma avaliacdo do primeiro ciclo regulatorio (1989-1994) (BERG apud PMSS, 1998)
revelou que o objetivo das privatizacOes de elevar os investimentos e a eficiéncia do setor, foi
apenas parcialmente alcancado. Se por um lado os investimentos cresceram, consideravelmente,
por outro lado a combinacdo de "price caps' e "yardstick competition” n&o foi suficiente para
gerar informagdes adequadas para o controle e monitoramento do desempenho das empresas,

incentivar a eficiéncia alocativa e controlar 0 comportamento oportunista.
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6.3 Franca

O setor de saneamento da Franca é caracterizado pela descentralizacdo e forte
participacdo dainiciativa privada. Compete as municipalidades administrar os servicos de égua e
esgotamento sanitario, mediante consorcio com outros municipios ou buscando arranjos
aternativos junto ainiciativa privada.

Aproximadamente 70% dos servicos de &gua e esgoto sdo operados por empresas privadas,

gue atuam com base nos seguintes tipos de contratos firmados com as municipalidades:

» gerenciamento ("gérance") - a empresa privada apenas gerencia e opera as instal acoes
municipais, sendo remunerada por umataxa fixa, calculada com base em volume de trabaho
exigido. O setor publico € o responsavel por todos os investimentos futuros.

» administracdo incentivada ("régie interessée”) - semelhante ap contrato de gerenciamento,
mas com previsdo de incentivos para o desempenho e produtividade da empresa contratada.
O municipio é igualmente responsavel por todos os investimentos.

» arrendamento ("affermage") - tipo de contrato predominante na Franca. O operador privado
assume a exploragéo dos servicos por um prazo determinado (em geral 10 a 12 anos),
responsabilizando-se pel os investimentos de manutencao e renovagao das instalagoes, sem
compromisso de investir em planos de expansdo. A remuneracao do operador € calculada
com base em um percentual fixo sobre atarifa global, e depende dos volume faturados e
arrecadados. Os ativos sdo mantidos sob propriedade publica.

» concessdo (“concession”) - em geral a companhia privada realiza e financia novos
investimentos (pode ocorrer que os custos de expansdo fiquem a cargo do governo local ou
de uma sociedade de economia mista), opera as instalacoes e oferta os servigos. As
instal agdes sdo transferidas pela municipalidade para a concessionaria durante o periodo do
contrato (20 ou 30 anos). Apos o término da concessdo, a empresa as devolve ao poder

publico local.
Ao contrério da Inglaterra e da Argentina, a Franca ndo possui um Orgdo regulador

independente. As normas relativas ao setor de saneamento sdo estipuladas por agéncias que
compdem a estrutura do governo, tais como os Ministérios do Meio Ambiente, da Infra-Estrutura,
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da Salde Publica e do Ministério da Economia e Financas (que define regras para fixacéo de
tarifas).

Os pregos dos servicos sao determinados conforme cada contrato municipal e o processo é
essencialmente politico e baseado em tradicdo. O municipio assume a responsabilidade
econdmica por fatores imprevistos, tais como variacdo das condi¢cdes macroeconémicas ou das
taxas de cambio, e, em contrapartida, 0 operador assume 0s riscos de operacdo, como cobertura
da inadimpléncia dos usuérios e volume faturado, por exemplo.

Diferentemente ainda do que ocorre na Inglaterra e no Pais de Gales, onde todos os ativos
foram passados para o setor privado, na Franca toda a propriedade € mantida no setor publico.

As caracteristicas do modelo francés, em especia os contratos de "affermage”, tornam-se
atrativas por congtituirem uma aternativa descentralizada, flexivel e transparente de
administracdo e gestdo dos servicos de saneamento. Apresentam iguamente vantagens
relacionadas com a divisdo dos riscos dos empreendimentos entre o setor publico e o privado.
Exigem, por outro lado, um elevado grau de participagdo local no estabelecimento dos contratos e
amplos poderes municipais para que a autoridade concedente controle o cumprimento das

clausulas previstas e dos niveis de servicos prestados.

No QUADRO 6.1 é feita a apresentacdo, de forma sucinta, dos modelos privatizados de
prestacéo de servicos adotados na Argentina, Inglaterra e Franca.

QUADRO 6.1 - Modelos de Prestacéo de Servicos adotados na Argentina, Inglaterrae

Franca.
Pais ObservacOes Modelo de
Prestagao dos
Servigosde Agua e
Esgoto

* 1989 - governo argentino inicia conjunto de reformas econdmicas e
institucionais, com implantacdo de amplo programa de privatizacéo
das empresas publicas

* privatizag8o da empresa estatal Obras Sanitérias de la Nacion
(OSN) - responsavel pelos servicos de dgua e esgoto daregido
metropolitana de Buenos Aires, que compreende a capital e mais

Argentina treze municipios

* 1993 - firmado o contrato de concessao, por um periodo de 30 anos

» aempresa Lyonnai se des Eaux-Dumez apresentou a menor
proposta de tarifa e 0 maior plano de investimento

« 0s ativos da OSN permaneceram sob a propriedade do Estado
argentino, podendo ser utilizados pela concessionaria

* 0 contrato de concessdo fixou os principios da politica tariféria,

* Concessdo plena
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mantendo um sistema de subsidios cruzados, com revisdo das
tarifas a cada cinco anos

« 1992 - criacdo de 6rgdo regulador independente - ETOSS, com
representantes dos governos nacional, provincial e municipal,
designados por um mandato de seis anos

* as atividades da ETOSS séo financiadas por pequeno adicional
sobre a tarifa dos servicos prestados pela empresa concessionaria

Inglaterrae
Pais de Gales

« 1989 - governo britanico implementou programa de privatizacéo,
negociando em bolsa, os ativos das nove companhias regionais de
agua, transformando-as em companhias privadas de interesse
publico

« continuaram atuando as 29 operadoras de servi¢os de &gua,
controladas por capitais privados

* A regulacdo econdmica € instituida por 6rg&o independente -
OFWAT, que estabelece tarifas, protege o consumidor, assegura 0s
padrfes de qualidade dos servicos, e criaincentivos a eficiénciae
competitividade das companhias

« aregulacdo econdmica também é exercida pela- MMC, comissdo
gue controla os processos de aquisi¢ao e fusdes de empresas, revisa
0s termos dos processos de licenciamento, concessao ou
"franchise" de servico publicos

« aregulacdo de qualidade, duas agéncias detém o controle sobre a
operagao das companhias

* Privatizagdo total

Franca

« setor de saneamento é caracterizado pela descentralizaco e forte
participacdo dainiciativa privada

* compete as municipalidades administrar os servicos de &gua e
esgoto, mediante consdrcio com outros municipio ou buscando
arranjos aternativos junto ainiciativa privada

« cerca de 70% dos servigos de agua e esgoto sdo operados por
empresas privadas. Os tipos de contrato firmados com as
muni cipalidades est8o apresentados na coluna, a direita

» Gerenciamento -
"gérance”

» Administracdo
incentivada - "régie
interessée”

* Arrendamento -
"affermage”

» Concessao -
"concession”

Fonte: PM SS (1998)
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7 AVALIACAO DA POLITICA ATUAL DE SANEAMENTO NO BRASIL

Conforme ABICALIL "%(2002), o objetivo centra de uma agenda para a Politica
Nacional de Saneamento € a universalizacdo do acesso aos servicos de abastecimento de &gua,
coleta, tratamento e destinacdo final dos esgotos sanitérios e dos residuos solidos. O acesso
universal pressupde a garantia do fornecimento dos servicos com padrfes de qualidade
compativeis com a manutencdo da salide publica, a preservacdo do meio ambiente e o

atendimento adequado aos direitos dos cidadaos.

Cita que, a construcéo de uma nova agenda de agdes, deva abordar as seguintes questdes

prioritérias:

» ampliacéo dos investimentos no setor, com novos padrdes de financiamento;

+ focalizag&o e integracdo das agOes fiscais distributivas com vistas a equidade;

» novaestrutura de regulacdo do setor, com novos modelos institucionais e de gest&o;
 cooperacao entre os diversos niveis de governo;

» agles estruturantes e emergenciais.

O reordenamento do setor de saneamento basico passa pelo estabelecimento de novos
arranjos institucionais e de prestacdo dos servicos. As principais diretrizes desses novos model os

devem ser:

 aclaradefinicdo de papéis do setor publico, separando a definicéo de politica publicae a
regulacéo, da prestacéo dos servicos, a capacitacao do Estado para o desempenho de suas
funcoes,

 aarticulagdo entre os agentes publicos e a construcdo de parcerias publico- publico;

* aconstrucéo de parceriacom o setor privado;

» eaparticipacao da sociedade.

O tamanho econdmico 6timo para a prestacdo dos servicos de saneamento deve se
baseada nas bacias hidrogréficas, mas também, em especial, na estrutura da rede urbana, formada

"1 Marcos Thadeu Abicalil, entéo coordenador do Programa de M odernizagdo do Setor Saneamento - PMSS
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por conjunto de municipios limitrofes, de modo a que todos os moradores de uma determinada
regido possam tirar proveito das economias de escala ganhas, por exemplo, por uma empresa

regional .

Finalmente, ABICALIL (2002, p. 131-135) ressdta:

"O atendimento aos mais pobres € um dos desafios das politicas de saneamento de todos
0s niveis de governo. Ao delegar seus servicos a prestadores, de qualquer natureza, 0S governos
devem, obrigatoriamente, incluir metas especificas de atendimento aos mais pobres, com 0 uso
de tarifas sociais diferenciadas, aprimorando a prética de subsidios cruzados e o uso de
subsidios fiscais. Assim, para garantir a eqllidade no acesso aos servicos, deve ser mantida a
pratica de subsidios tarifarios cruzados - porém, com revisdo de critérios e valores e que estes
sgjam transparentes e se insiram em ambiente de incentivos a eficiéncia e uso racional dos

recursos hidricos' e ainda:

"é urgente retomar 0s investimentos no setor, uma vez que persistem demandas urgentes
por investimentos, cuja realizacdo nao pode esperar pela implantacdo de novos modelos de
financiamento, gestdo e regulacdo. Assim, entre as acfes urgentes e necessarias, estao aquelas
relacionadas a flexibilizacdo dos recursos do FGTS, que possibilitem o uso dos recursos
disponiveis, sem que isso implique no desequilibrio das contas do setor publico, ao mesmo tempo

em que amplie a realizacao de investimentos fiscais."

Existem problemas institucionais importantes que tém impacto direto na reforma do setor,

podendo-se destacar:

* aindefinicdo com relacdo atitularidade dos servicos de predominante interesse
comum, a exemplo do que ocorre nas regides metropolitanas;

 adesarticulacéo nas acOes de politica setorial, abrangendo tanto as trés esferas de
governo, quanto os diversos 6rgaos e atores que direta ou indiretamente atuam no
setor;

» aausénciade clareza na definicdo e separacéo de papéis relativos a definicdo de

politicas, regulacéo e prestacdo de servicos.
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Quanto aregulacdo dos servigos, 0s principais problemas se relacionam com:

» ausénciade normas gerais federais;
* baixa capacidade regulatéria, verificada em todos os niveis de governo;

* baixa capacidade fiscalizadora.

Como consequiéncia destes problemas institucionais e regulatorios, as empresas publicas
prestadoras de servicos de agua e esgoto, na prética, se auto regulam, sendo caracterizadas por
elevada ineficiéncia. Ademais, o mercado encontra-se concentrado nas CESB's, com a co-
existéncia de diversos servicos municipais de pequeno porte, levando a perdas de economia de
escala (PM SS, 1998).

Por outro lado, face & criacio da Agéncia Nacional de Aguas - ANA e aimplementacéo, a
nivel nacional, dos Comités e Agéncias de Bacias, serdo dispostos, provavelmente, de
mecanismos reguladores que contribuirdo para a melhoria dos servigos prestados, tanto publicos
guanto privados.

HESPANHOL (et a., 2000), andisa que, as deficiéncias de regulacdo deverdo ser
certamente aumentadas com a expansao do investimento privado no setor de saneamento bésico.
Embora essa a¢do possa contribuir significativamente para a melhoria dos niveis de cobertura, ela
ndo se processara de maneira a proporcionar servicos adequados, com tarifas exequiveis e a
assegurar o atendimento das éreas de baixa renda, caso ndo houver um controle efetivo por parte
das entidades reguladoras

Apos a extingdo do PLANASA, foi criada, em 1995, a Secretaria de Plangjamento Urbano
- SEPURB, junto ao Ministério do Orcamento e Plangjamento - MPO, com o objetivo de articular
as politicas setoriais de habitagdo, saneamento e desenvolvimento urbano.

E de responsabilidade da SEPURB, o desenvolvimento e implementacdio do Projeto de
Modernizagéo do Setor de Saneamento - PMSS, que opera dentro de duas linhas de agdo: uma
voltada a0 desenvolvimento institucional e outra associada a linhas de investimento e
modernizacdo de algumas companhias estaduais de saneamento. Estas acfes especificas servirdo
de base para o desenvolvimento de um modelo de gestdo que possa ser aplicado em todo o pais
(HESPANHOL et al., 2000).
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Mesmo que o Brasil ainda esteja trabalhando para o desenvolvimento de uma politica para
0 setor saneamento, deve-se ressaltar que 6rgdos governamentais, como o Ministério do Meio
Ambiente, Ministério da Salide, Instituto Brasileiro de Meio Ambiente, Conselho Nacional de
Meio Ambiente, na esfera federal e os diversos 6rgaos estaduais da &rea de salide e de controle da
qualidade ambiental, sdo responsaveis pelo desenvolvimento de politicas e estabelecimento de
normas e padrdes para a prote¢do da salde e da qualidade ambiental, que acabam tendo efeitos
diretos sobre o setor de saneamento.

Outro problema existente diz respeito as tarifas, que constituem a principal fonte de
financiamento do setor e, estdo estruturadas de forma inadequada, ndo havendo incentivos a
eficiéncia e transparéncia dos subsidios praticados. Em muitos casos, estas tarifas apresentam
valores médios elevados.

Como entrave adicional importante, deve ser registrada a incapacidade de endividamento
e pagamento das concessionarias publicas, bloqueando 0 acesso aos financiamentos para
realizacdo dos investimentos necessarios a ampliacéo e melhoria dos servicos.

A estas restricbes, se somam outras de natureza macroeconO0mica, especialmente com
relacdo ao déficit e adivida do setor publico (PM SS, 1998).

Além de externalidades ligadas as areas de salde e meio ambiente, 0 setor saneamento €
fortemente afetado por outras externalidades econdmicas, como no atual momento em que vive 0
pais, de crise fiscal, onde a divida e o déficit publicos elevados sdo elementos centrais. Além das
restricbes no financiamento de algumas empresas estatais de saneamento, a atual condugdo da
politica fiscal e a contabilidade do déficit e divida do setor publico restringem sobremaneira o
crédito as organizagOes publicas prestadoras dos servicos de saneamento. Medidas adotadas pelo
Governo Federal, fundamentadas na Lei de Responsabilidade Fiscal e em normas infra-legais do
Senado Federal e do Conselho Moneté&rio Nacional, estdo restringindo os limites de
endividamento do setor publico e sua capacidade de redizar investimentos, asfixiando a
capacidade de financiar investimentos (ABICALIL, 2002).

A participacdo do setor privado, por outro lado, ainda ndo € efetiva, principamente em
funcdo da politica centralizadora desenvolvida durante um longo periodo de tempo
(HESPANHOL et al., 2000).

A falta de uma politica adequada ao setor saneamento no Brasil, mostra uma deterioracéo
na qualidade dos servicos prestados, sendo que, para se reverter esta situagdo, s80 Necessarios

grandes investimentos.
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Segundo dados da SEPURB, para a €eliminacdo do déficit atua dos servicos de

saneamento, seria necessario um investimento da ordem de R$ 25 bilhdes. Se forem

considerados, além desse déficit, o crescimento da populacéo até o ano de 2010, 0s recursos
necessarios sdo de cerca de R$ 40 bilhées (M PO-SEPURB- DESAN apud HESPANHOL et

al., 2000).

Como principais fontes de financiamento do setor de saneamento no Brasil - QUADRO

7.1, pode-se considerar os seguintes instrumentos financeiros (M PO-SEPURB-DESAN apud

HESPANHOL et al., 2000):

QUADRO 7.1 - Principais Fontes de Financiamento do Setor de Saneamento no Brasil

Fontes de Financiamento

Observacoes

Fundo de Garantia por Tempo de
Servico- FGTS

Fundo patrimonia gue veio substituir a estabilidade de
emprego dos trabalhadores, que consiste no depdsito
mensal de 8% sobre o salério dos trabalhadores, em
contas vinculadas e centralizadas, geridas pela Caixa
Econémica Federa - CEF.

Orcamento Geral da Unido - OGU

As dificuldades econdmicas de diversas localidades do
pais obrigam que o Governo federal faca o repasse de
recursos para investimento a fundo perdido, tomados

parainvestimento no setor de saneamento.

Orcamento dos Estados e M unicipios

Os recursos fiscais de estados e municipios deverdo
compor as contrapartidas locais para  aavancar
recursos de investimentos, além de promover o

subsidio direto ao consumo de determinados usudrios.

Recur sos Financeir os I nter nacionais

Estes recursos sdo viabilizados por agéncias bi e
multilaterais, tais como o Banco Mundia - BIRD, o
Banco Interamericano de Desenvolvimento - BID, o
Kreditanstalt fur Wiederausbau - KFW e 0 Japan Bank
for International Cooperation - JBIC

Recursos Gerados pela Prestacdo de
Servicos

Na composicdo das tarifas, deve-se contemplar uma

parcela que garanta a capacidade de ampliagdo do
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atendimento das necessidades futuras na area de
saneamento basi co.

Fonte: MPO-SEPURB-DESAN apud HESPANHOL et a., 2000):

Um problema relevante, € o da ndo existéncia de linhas de financiamento privado
adequadas em termos de prazos e custos, gerando um padréo de financiamento restrito aqueles
programas gerenciados pelo setor publico. Este quadro so serd superado com o advento de uma
situacéo de estabilidade econdbmica, apds gjuste fiscal, em que hga reducdo significativa das
taxas dejuros (PM SS, 1998).

SOARES (et a., 2003) identifica que os elementos para a formulacdo de um modelo
conceitual para subsidiar o plangjamento no setor de saneamento implica, necessariamente, na
analise de aspectos politico-ingtitucionais e econémico-financeiros que determinam as acbes do
setor.

A FIGURA 7.1 sistematiza alguns desses aspectos, com énfase no fluxo de recursos
financeiros e no ambito da competéncia para a prestacéo dos servicos de abastecimento de agua e

de esgotos sanitarios.
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FIGURA 7.1 - Aspectos politico-institucionais e econémico-financeiros rel acionados aos

sistemas de abastecimento de &gua e de esgotos sanitérios (SOARES et dl.,

2003)
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Pode-se entdo, citar HESPANHOL (et al., 2000, p. 113): "Embora a formulagéo de
politicas e plangamento estejam claramente delineados na Congtituicdo Brasileira de 1988 e
haja uma inequivoca definicdo de responsabilidades para o estabelecimento de diretrizes
associados ao setor de saneamento, 0 que se verifica atualmente no Brasil é a inexisténcia de
uma estrutura de gestdo especifica para o setor, 0o que tem gerado acbes desordenadas e

descoordenadas".

135



8. CONSIDERACOESFINAIS

O nivel de progresso e bem-estar de um pais esta diretamente relacionado as suas
condicBes sanitérias e ambientais. indices e indicadores sanitérios somam-se aos parametros
socio-econdémicos utilizados para aferir e definir o estagio de desenvolvimento de uma
popul acdo, area ou regido.

Nessa relacéo de causa-efeito, a salide, 0 saneamento e 0 meio ambiente séo, a0 mesmo
tempo, insumos e produtos do desenvolvimento, que ndo devem ser confundidos apenas com
crescimento econdmico e que devem, também, ser explicitados em termos humanos e de
progresso social.

A necessidade de se estabelecer limites, ou melhor, barreiras fisicas que mantivessem o
estado saudavel de vida, levaram a0 homem a criacdo de equipamentos e unidades que
promovem e asseguram tal necessidade a contento.

Outrainterface, sendo apenas uma das varias interfaces existentes na area de saneamento
e, que se desdobra atualmente de forma mais clara, € a em relacdo a0 meio ambiente, devido
certamente, a degradacdo imposta pelo homem em seus ecossistemas, e quando, praticamente,
Seus recursos naturais se mostram limitados e escassos.

Segundo SALLES (1997, p. 2), "saneamento reflete e condiciona diretamente a
qualidade de vida, determinada historicamente por politicas de governo e aspectos socio-
econémicos-culturais. Mantém interface com diversas outras politicas, notadamente a da salde,
a do meio ambiente e a do desenvolvimento urbano”. Sendo que, de determinado ponto de vista,
0 ndo saneamento € causa para uma salde desequilibrada e de meio ambiente degradado e, o
saneamento, faz parte, o que € intrinseco fisicamente ao setor desenvolvimento urbano. A rigor, o
conceito de urbanizacdo, sem a consideracao dos equipamentos de infra-estrutura, os relativos
aos de saneamento, ndo pertence a um contexto urbanistico. A gestdo territorial deveria ser
determinante para o desenvolvimento urbano, dispondo assim, de procedimentos técnicos de
monitoramento da ocupacdo urbana.

Assim, discussdes sobre 0 saneamento como importante instrumento de salide publica, €
realidade, tendo sido usado porém, no decorrer dos anos, de forma equivocada, ndo priorizando a
gestdo territorial e, utilizado como argumento de interesses politicos e néo como meta e solugdo a
ser estabelecida. Muitos recursos ja foram aplicados, porém ndo necessariamente convertidos a
universalidade proposta.
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Valecitar KELMAN®! (2002, p. 71), “(...), alguém acaba "pagando o pato”. Este alguém
pode ser o contribuinte, que paga impostos para subsidiar prestadoras ineficazes, ou o cidadao
que adoece, devido a inexisténcia ou a precariedade do servico". E mais: "Na realidade, parte
dos subsidios serviu para alegrar empreiteiros de grandes obras (entre as quais alguns
"elefantes brancos'), diminuir o custo do servico para os mais ricos, compensar a ineficiéncia
operativa de algumas das companhias e dar vantagens a algumas cor poragoes de empregados”.

Ao distanciamento desta abordagem de "conseqliéncias’, percebe-se uma série de fatores
"causas', que, narealidade, se originam na definicdo e discussio das politicas publicas.

Esta é uma vertente e um fato que compromete o estabelecimento efetivo de novos
programas e empreendimentos na &rea de saneamento.

Nesta dissertagdo, se propiciou uma abordagem histérica dos servicos de saneamento na
cidade do Rio de Janeiro, e também, a sua contextualizagdo, no ambito nacional. Existe uma
relacdo direta do cenario nacional com o da propria cidade.

Como usuario, 0 setor saneamento esta sujeito a0 marco legal que rege 0s recursos
hidricos, que por sua vez esta vinculado a Politica Nacional do Meio Ambiente.

A legislacdo é outro aspecto que acompanha o desenvolvimento e estabelecimento das
politicas, no decorrer dos periodos. E notadamente necesséria sua explanacdo, para o
entendimento dos desdobramentos  sdcio-politico-financeiro-administrativos das politicas
publicas. Foi feita uma abordagem entdo, da legislacdo pertinente as &reas do meio ambiente,
recursos hidricos e de saneamento.

O histérico dos modelos de gestdo dos servicos de abastecimento de &gua e de
esgotamento de sanitario, por sua vez, demonstram um desdobramento relacionado com o
contexto politico externo do pais, nos seus respectivos periodos.

Pode-se citar, como exemplo, nos meados do século XIX, onde a atuacédo do imperialismo
inglés, que com, a Revolucdo Industrial e, impulsionado pela potencialidade do mercado
brasileiro, introduziu mudancas estruturais no pais, constituindo, por exemplo, companhias
prestadoras de servicos, inclusive na area de saneamento. No Rio de Janeiro, instituiu-se a "City",
empresa de capital inglés.

Por outro lado, a década de 70, se definiu por uma centralizacdo de poderes, onde o
governo federal ndo contava apenas com um banco federal de fomento, o BNH, dotado de

81 Diretor-Presidente da Agéncia Nacional de Aguas - ANA e Professor da COPPE - UFRJ
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recursos abundantes advindos da arrecadacéo do FGTS, mas também com o fato de que o Estado
brasileiro, durante o regime militar, funcionava na prética, como Estado unitario.

Em um periodo mais recente, em 1990, ocorreu a intencdo de enquadrar 0 pais em
condicdes de absorver, de ser absorvido, pela onda da globalizagdo, abrindo portas para a entrada
do capital estrangeiro, com a privatizacéo de suas instituicoes estatais.

Essas sdo exemplificagdes da relacdo do Brasil com suas politicas internas ou externas.
Todavia, 0 que se identifica, € uma ndo consisténcia de diretrizes na atual politica nacional de
saneamento.

O QUADRO 3.1 é feita uma apresentacéo resumida dos periodos de gestéo dos servicos
de saneamento com seus aspectos mais relevantes.

O atraso na agdo de medidas de saneamento, com sistemas ineficientes de coleta,
transporte e tratamento de esgotos domeésticos, coberturainsatisfatoria do abastecimento de agua,
controle indevido nos sistemas de drenagem, promovendo um carreamento elevado de material
assoredvel e disposicdo inadequada de residuos solidos, causando maleficios e degradacdo dos
sistemas que nos rodeiam, como dos mananciais, assim como dos corpos receptores.

A atual gestdo dos recursos hidricos, tomando como unidade a bacia hidrogréfica, vem
imprimir a necessidade de um adequamento da &rea de saneamento nesta nova concepcao. Isto se
refletird na busca de solugtes nas interfaces institucionais e legais, cabendo um procedimento de
sistematizag&o a atender as novas solicitacdes de outorga e cobranca pelo uso da agua.

Pode-se citar, como exemplo de desafio, a propria Bacia da Baia de Guanabara. Em sua
bacia drenante esta contida grande parte da regido metropolitana da cidade do Rio de Janeiro,
apresentando, como corpo receptor, um cartdo postal: a Baia da Guanabara, que tem apresentado
graves consequéncias de degradacdo em seus ecossistemas e corpo hidrico.

Vale lembrar, a implementacdo do Programa de Despoluicdo da Baia de Guanabara, com
perspectiva de término da primeira fase em 2005, e estimativa orcamentaria para a Fase 1l do
Programa de cerca US$ 402 milhdes®?, considerando inclusive as obras de abastecimento de
&gua e de esgotamento sanitario.

Cabe a todos os envolvidos, direta e indiretamente, no processo de transformagéo desta
bacia apresentar e cooperar na solugéo dos problemas, para que se possa montar uma proposta
com acoes e solugdes de consenso que vise reequilibrar toda a dindmica ambiental do sistema da
Baia de Guanabara.

82 Orcamento anteriormente apresentado no item 3.3.4
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Certamente, por outro lado, fatores restritivos de ordem econémica fazem parte do grupo
de condicionantes a0 sucesso na universalizagdo dos servicos de &gua e de esgoto, porém, a
definicdo de diretrizes de uma politica nacional de saneamento tem como expectativa estabel ecer
novas possibilidades e horizontes no tocante ao beneficio da qualidade de vida da populacéo e do
meio ambiente.

Como mencionado, sdo vérias as interfaces na &rea de saneamento, como as de ordem
institucional e politico-administrativa como as de ordem fisica. Saneamento estd presente em
sistemas de drenagem rodoviarios e urbanos, por exemplo. E vasta é a sua aplicacéo.

Infelizmente, a institucionalizagdo de moradias da populagdo carente: as favelas, veio a
banalizar a necessidade de equipamentos de infra-estrutura, que sdo obviamente necessarios a
uma boa condi¢do de sobrevida humana. A critica aqui se faz, ndo ao morador carente e sSim ao
descaso, no decorrer dos anos, das politicas publicas com a populacdo desprovida de recursos.

Outra discussdo calorosa € o que diz respeito ap conceito saneamento, saneamento bésico
e saneamento ambiental. O cardter institucional e o econdmico, sdo fatores “causa’ predominante
nesta discusséo. Sistema de abastecimento de dgua e de esgotamento sanitario bem concebidos e
dimensionados, respeitando as interfaces fisicas, desde a captacdo selecionada, assim como a
disposicéo final de seus efluentes, conduz a uma harmonia com a sociedade e meio ambiente.

O fato de, drenagem e residuos sdlidos serem normamente de responsabilidade
municipal, provavelmente, decorre de uma tradicdo, respeitando o cardter da municipalidade, que
€ por definicdo instituida por motivos administrativos e politico-financeiros.

Um sistema de abastecimento de &gua e de esgotamento sanitério, assm como o de
drenagem urbana sdo dimensionados, considerando apenas, a principio, 0s condicionantes
fisicos, notadamente se respeitando alei da gravidade e suas implicagdes fisicas: o sentido natural
de escoamento hidrico. Sendo que, &gua potavel e coleta de esgoto tém caracterizacdo de
utilizacdo por usuario, e drenagem ndo. A agua pluvia ndo é demandada e oriunda diretamente
pela populacdo (dai a importancia da responsabilidade do grau de impermeabilizagdo urbana). A
populacdo ndo é usuéria de forma direta do sistema de &guas pluviais.

A partir do momento em que se estabelecem, claramente, os limites fisicos dos processos
de cada sistema, considerando limites do sistema de engenharia, sgja ele qual for, se torna mais
fécil e eficiente, integrar, gerir e discutir as agles interativas, intervenientes e pertinentes a cada
atividade, de agua, esgoto, drenagem, residuos solidos e controle de vetores.
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Do ponto de vista fisico, o importante é se estabelecer as boas condi¢des dos sistemas,
segjam eles como saneamento basico ou saneamento ambiental. Cabe uma maior discusséo, no que
diz respeito ao carater institucional e administrativo-financeiro.

No tocante a area técnica: novas tecnologias e um intercambio internacional em gestdo de
recuperacdo de sistemas estuarinos se apresentam como uma das alternativas a se aplicar na
elaboracdo e execucdo de programas de grande magnitude, como aplicavel a bacia da Baia de
Guanabara, tomando como partido a experiéncia adquirida e aplicada nos processo de controle de
poluicdo e de monitoramento de corpos hidricos-receptores.

Esta é uma area onde, a relevancia principal, esta na continuidade persuasiva e
aprimoramento das atividades mantenedoras dos sistemas: sgjam elas na area de abastecimento
de &gua e de esgotamento sanitério, assim como as de carater de controle ambiental.

Experiéncias internacionais relativas a prestacéo dos servicos de agua e esgoto sdo bem
vindas, podem subsidiar na formulacéo e formatacéo de diretrizes, sendo que se mostra urgente a
necessidade de se solucionar os procedimentos de financiamento e de regulagdo, visando garantir
aimplementacdo de novos sistemas e garantia de boa operacéo nos ja existentes.

A proposta de KELMAN (2002), em se criar um Fundo Nacional de Financiamento,
dentro de suas prerrogativas, se mostra, neste cenario de conflitos, como uma proposta de
solugdo, a ser melhor avaliada e, possivelmente a ser aplicada.

O que, aparentemente se torna eficaz, se bem aplicada, € a utilizagdo da politica de tarifas
com a aplicacdo do mecanismo por subsidios cruzados, possibilitando assim a garantia do acesso
universal, na consideracdo de que parte dos usuarios pague um custo pelos servicos inferior ao
custo total, mediante a adoc¢do de subsidios, nas suas diversas formas.

O que se faz reamente necess&io € 0 cardter de seriedade com o assunto, se
desvinculando dos interesses politicos-financeiros gue normalmente se tém apresentado.

A privatizagdo pode ser uma aternativa para melhorar a eficiéncia do setor saneamento
podendo se delegar algumas ou todas as fungdes associadas aos servigos de adgua e esgoto a
empresas particulares, companhias de utilidade publica, financeiramente autbnomas, ou a
associaches de usuarios de agua. A tendéncia na prestacdo dos servicos de saneamento, na
construcdo de parcerias entre os diversos setores (publico, privado e sociedade civil) com o
objetivo de suprir o déficit por capacitacdo técnica e financeira é garantir responsabilidade social
e politica
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O principal objetivo dessa dissertacdo foi elencar os fatores que condicionam a gestdo dos
servicos de prestacao dos servicos de abastecimento de dgua e de esgotamento sanitario.

Adicionalmente tratou-se da abordagem da legislacdo pertinente as areas de meio
ambiente, recursos hidricos e de saneamento, tendo sido elaborado um compéndio da legislacdo
aplicavel as éreas estudadas. Este resumo se apresentano QUADRO 4.3.

As perspectivas deste trabalho s8o relativas ao contexto atual da politica naciona de
saneamento, a novos financiamentos e, da politica estadual e institucional do setor, visando a

garantia da qualidade na prestacéo dos servicos de agua e esgoto.

As dificuldades encontradas no desenvolvimento do presente trabalho dizem respeito a
prépria atualidade. No ano de 2003 foi introduzida uma nova gestdo politica pelo entéo
presidente eleito Luis Inécio da Silva - Lula. No decorrer do ano foram realizadas discussdes, nos
respectivos cendrios - municipal, estadual e federal, no intuito de se estabelecer aformulacéo das
diretrizes de uma nova politica nacional de saneamento, sendo que, até 0 presente momento,
aguarda-se a formatacdo final.

Esta situacao significou um limite claro ao desenvolvimento do tema em questéo pela ndo
possibilidade de se complementar e consolidar o tema referente a Politica Nacional de
Saneamento.

A continuidade de estudos dos temas abordados nesta dissertagcéo pode vir a ser realizada,
levando em consideracdo a atualidade da formulacdo da Politica Nacional de Saneamento,
proposicoes e aternativas em relacdo a problemética de financiamento do setor, regulacdo da
prestacdo dos servicos - tanto econémica quanto em relacdo a qualidade do atendimento dos
servicos, titularidade, regime tarifario e a universalidade no atendimento da populagdo. O
enfoque da sustentabilidade ambiental face a0 modelo de gestdo por bacias hidrograficas
também é tema para ser estendido e aprofundado.

Sendo assim, esta é a principal contribuicdo desta dissertacdo - ponto de partida para
realizacao e continuidade de trabal hos futuros, aprofundando a discusséo do saneamento segundo
o enfoque da gestéo da prestacdo dos servicos de abastecimento de agua e esgotamento sanitério,
da propria consolidacéo da Politica Nacional de Saneamento e, da sustentabilidade ambiental face

a gestéo por bacias hidrogréficas.
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