Mudancas no saneamento basico ampliam a participacéo privada
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O ano de 2018 marcou o ressurgimento da questao da privatizacao do
saneamento na agenda governamental. Assim, dois anos depois do impeachment
da presidenta Dilma Rousseff (PT), a edi¢cao de duas Medidas Provisorias (MP)
consecutivas no governo Michel Temer (MDB) ilustrou a virada neoliberal
almejada com a retirada do PT do poder executivo nacional. O objetivo
fundamental era alterar a Politica Nacional de Saneamento Basico (PNSB),
definida pela Lei 11.445 de 2007, permitindo a ampliagao da participagao do setor
privado na gestao dos servicos.

Apesar de as MPs terem sido arquivadas em maio de 2019, a agenda neoliberal
foi aprofundada no governo de Jair Bolsonaro (PL), quando lideres de partidos
conservadores da base do governo apresentaram projetos de mudanca do marco
regulatorio do saneamento com os mesmos principios. Contudo, em virtude de
uma manobra do Governo Federal para acelerar a tramitagao, a mudanca na
PNSB se concretizou a partir de um Projeto de Lei do poder executivo que,
tendo sido aprovado em 15 de julho de 2020, em sessao remota da Camara dos
Deputados, no inicio da pandemia da Covid-19 no Brasil, deu origem a Lei 14.026
de 2020.

A aprovacao da lei vem aportando mudangas rapidas e profundas no setor de
saneamento basico, especialmente por criar as bases para a ampliacao da
participagao privada, ao mesmo tempo em que busca inviabilizar a gestao
publica.
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Assim, se ate 2020, cerca de 70% da populacgao brasileira era atendida com
servigos de agua por empresas de economia mista que tém como controladores
os Estados - as Companhias Estaduais de Saneamento Basico (CESB) -, essa
realidade ja passou por grande modificacao com os primeiros leildes realizados,
segundo as novas regras, nos Estados do Alagoas e do Rio de Janeiro. Antes das
mudancas no Marco Regulatério do saneamento basico, a concessao dos
servicos a uma empresa controlada por outro ente federativo eram dispensados
de licitagao e regulados por contratos de programa, no ambito da gestao
associada de servigos publicos.

A vedacgao dos contratos de programa para saneamento e a obrigatoriedade de
licitagao foram os principais mecanismos de incentivo a concessao dos servicos
a empresas privadas. Ainda que os contratos vigentes nao sejam
automaticamente cancelados, um veto presidencial a Lei aprovada pelo
Congresso impediu suas renovagoes. Além disso, foi estabelecido que todos os
contratos vigentes devem ser aditivados para incluir as metas de atendimento
de 99% da populacao com servigos de abastecimento de agua e de 90% com
servigos de esgotamento sanitario (coleta e tratamento) até o final de 2033. As
companhias estaduais com contratos em curso devem também comprovar a
capacidade economico-financeira, seja por meio de recursos proprios ou por
contratacao de divida para o atendimento das metas estabelecidas. Vale notar
que, para os prestadores privados que assumiram a prestagao dos servicos via
licitacao antes da aprovagao da lei, tal comprovacao € opcional, s6 ocorrendo
quando se deseja aditivar os contratos para alcancar as metas de
universalizacgao.



Outro aspecto importante introduzido pela Lei 14.026 é a nova regionaliza¢ao do
saneamento. Diferentemente do modelo estabelecido na década de 1970

pelo PLANASA e adotado pelas CESBs, que tinham os Estados como territérios
de atuacao, a mudanca na legislacao introduziu novas formas de regionalizagao:

Regioes metropolitanas, aglomeragoes urbanas ou microrregioes, compostas por
municipios limitrofes e instituidas por leis complementares dos Estados;

Unidades regionais de saneamento basico, compostas por municipios que nao
precisam necessariamente serem vizinhos e que sao instituidas mediante leis
ordinarias dos Estados;

Blocos de referéncia, também constituidos por municipios nao sao
necessariamente limitrofes, estabelecidos pela Uniao, mas formalmente criados
por meio de gestao associada voluntaria dos titulares.

Com excecao das regioes metropolitanas, aglomeragdes urbanas ou
microrregioes — que ja eram previstas em lei —, as demais formas de
agrupamento de municipios tém como objetivo principal garantir a viabilidade
econOmica dos novos prestadores, que passam a atender areas que nao
compartilham infraestruturas de saneamento ou problemas comuns. Nesses
casos, a adesao dos municipios é voluntaria. A despeito da nao obrigatoriedade,
a adesao aos blocos regionais € uma condigao para acesso a recursos federais,
podendo a nao adesao, portanto, ser sancionada com a perda de acesso a
recursos.

Apesar desta limitacao, a prestagao direta do saneamento resta como a tinica
forma isenta de licitagcao para os municipios que desejarem manter os servigos
no ambito da gestao publica. Nesses casos, porém, o estrangulamento dos
servigos autonomos se da via auséncia de fontes de financiamento, uma vez que
a Uniao passou a priorizar empréstimos a entes privados em detrimento dos
publicos. Considerando que existem 1.510 municipios com prestacao direta, onde
vivem mais de 35 milhdes de pessoas, é facil imaginar que essa fatia do
“mercado” despertou também o interesse do setor privado.

Aqui, cabe reafirmar que os recursos federais que estao sendo orientados para a
iniciativa privada, via de regra, tém origem nos impostos pagos pela populagao
ou em poupangas e/ou contribuicoes dos trabalhadores - a exemplo do Fundo
de Garantia por Tempo de Servigo (FGTS), gerido pela Caixa Econdmica Federal,
e do Fundo de Amparo ao Trabalhador (FAT), gerido pela BNDES.

Ao mesmo tempo em que diferentes setores se mobilizavam para garantir as
mudancas regulatorias, o Banco Nacional de Desenvolvimento Econdmico e
Social (BNDES) assumiu a lideranca da condugao das privatizacoes de
saneamento a partir do Programa de Parcerias de Investimentos (PPI) criado
pela Lei n° 13.334 de 2016. Nesse ano, o BNDES anunciou que 18 Estados tinham
manifestado interesse em aderir ao PPI de saneamento. A partir de entao, o
banco passou a atuar como escritorio de projetos dos governos estaduais,
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contratando consultorias para elaboracao de diagnosticos e estudos técnicos,
além de iniciar a elaboracao de uma proposta de modelo de desestatizacao.

Em dezembro de 2019, em evento no Rio de Janeiro intitulado “BNDES com ‘S’ de
Social e de Saneamento”, foram apresentados os projetos em curso (Acre,
Alagoas, Amapa e Rio de Janeiro). Nos modelos, os Estados mais populosos, como
Alagoas e Rio de Janeiro tiveram seus municipios divididos em blocos que
garantiriam o subsidio cruzado e os interesses comerciais. Dessa forma, segundo
o ex-presidente da CEDAE, “Quem pega um filé ali na Zona Sul [do Rio de
Janeiro], ta pegando um osso (sic) numa regiao de baixa renda que tem que
investir muito e que a inadimpléncia ¢é alta [...]”. Com base nesse modelo de
combinacao de municipios superavitarios com os deficitarios, logo apos a
mudanca na legislacao, os primeiros blocos foram a leilao em 2020 (Alagoas) e
2021 (Rio de Janeiro).

O modelo de desestatizacao desagradou setores da academia, sindicalistas e
movimentos sociais, uma vez que nao ficou claro como as novas concessionarias
privadas devem reverter as grandes desigualdades no acesso aos servigos de
agua e esgoto no pais. Dados da Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios
Continua (PNAD Continua, IBGE, 2018) ilustram bem essas as desigualdades.
Além das histéricas desigualdades entre areas rurais e urbanas no acesso a agua,
destacam-se as diferencas entre negros (pretos e pardos) e brancos; entre
trabalhadores formais e informais; e segundo o nivel de instrucao/educacgao
formal. Enquanto 71,2% dos brancos vivem em domicilios com abastecimento
diario e estrutura para armazenamento de agua, essa proporcao se reduz a
55,4% entre os negros. As diferengas também sao marcantes entre os
trabalhadores: 73,5% dos empregados com carteira assinada, funcionarios
publicos e militares vivem em domicilios com essas condigoes; ja entre os
empregados sem carteira assinada essa proporg¢ao cai para 57%.

Em sintese, a maior parte da populagao sem acesso ao saneamento no Brasil vive
em areas rurais (via de regra, nao incluidas nas concessoes, a exemplo do estado
do RJ) ou na periferia metropolitana, € negra e nao tem acesso ao emprego
formal. O desafio, seja para a gestao publica ou para a privada, €, portanto, levar
agua e esgoto a familias em situacao de vulnerabilidade com baixa capacidade de
pagamento de tarifas.

Por um lado, a experiéncia internacional vem multiplicando casos de reversao de
concessoes a iniciativa privada - “remunicipalizacoes” - tanto em cidades do
Norte quanto do Sul Global. Ha casos em que as remunicipalizagdes foram
motivadas por fracassos notaveis das privatizagdes (exemplo da Argentina).
Nestes casos, houve clara priorizagao de investimentos nas areas onde os
servigos eram mais lucrativos, deixando as infraestruturas das areas de moradia
da populacao pobre sem manutencao adequada. Além dos fracassos, ha
experiéncias de cidades nas quais os servigos nao apresentavam grandes
problemas e os contratos nao precisaram ser rescindidos, mas a retomada pelo
setor publico ao fim das concessoes permitiu a redugao das tarifas e politicas de
atendimento aos mais vulneraveis, como ocorreu em Paris. No Brasil, ja temos
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alguns casos que podem ser enquadrados nesse movimento, tais como Itu (SP) e
dezenas de municipios no Tocantins.

Por outro lado, as Companhias Estaduais de Saneamento Basico (CESBs) -
responsaveis pelo atendimento da maior da populagao brasileira - também vém
sendo criticadas por nao terem conseguido universalizar o acesso aos servigos
no Brasil. O caso da CEDAE ilustra bem essa situacao, na qual existem
indicadores muito distintos de atendimento entre centro da metropole, periferia
metropolitana e cidades do Interior. De fato, disputas politicas, investimentos
descontinuos e um histérico de falta de transparéncia decorrente do modelo
implementado na Ditadura Militar fizeram da CEDAE uma empresa subordinada
aos interesses politicos dos governos estaduais, pouco aberta a participacao da
sociedade e ao dialogo com as prefeituras municipais. Em que pese o fato de a
maior parte dos municipios brasileiros nao ter capacidade técnica e financeira
de estruturar os servicos de saneamento em seus territorios, o modelo de
prestacgao direta pelos municipios vem sendo responsavel por grande parte dos
casos de sucesso da gestao publica.

Ainda que sejamos contrarias ao modelo de privatizacao do saneamento em
curso no pais, consideramos que algumas mudancas na gestao publica dos
servicos possam contribuir com a reducgao das desigualdades e com a
universalizagao. A democratizacao das CESBs, por exemplo, ¢ fundamental para
a superacao do patrimonialismo ainda presente na gestao publica brasileira em
diversos setores e, certamente, contribuira para a universalizacao do
saneamento e reducao do clientelismo politico. Maior envolvimento dos
técnicos nas decisdes e participagao dos funcionarios de carreira na escolha das
diretorias sao exemplos de acdes que podem reduzir a influéncia de grupos
politicos locais sobre os rumos das empresas e nas decisoes acerca de
investimentos publicos.

Ao mesmo tempo, o fortalecimento e apoio institucional e financeiro aos
municipios que tenham a intencao de gerir os proprios servi¢os, bem como o
incentivo a formacao de consorcios publicos, parecem caminhos promissores.

Finalmente, € urgente o reconhecimento efetivo pelo executivo, legislativo e
judiciario da importancia social dos investimentos publicos em saneamento,
como fundamentais para reduzir as desigualdades sociais no pais. Da mesma
forma, € fundamental adotar no marco legal e nas politicas publicas o referencial
dos Direitos Humanos a Agua e ao Esgotamento Sanitario. Com este
reconhecimento, que vem recebendo o refor¢o de Projetos de Emendas
Constitucionais (PEC) para sua inclusao explicita na Constituicao Federal de
1988, restara institucionalizar instrumentos que garantam o acesso a agua
potavel em quantidade que assegure a sobrevivéncia, satde e higiene,
independentemente da capacidade de pagamento das familias. Paises como
Africa do Sul, Colémbia e Irlanda ja avancaram nesse sentido e podem servir de
inspiracao para o aperfeicoamento da PNSB no Brasil.
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