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BUROCRACIA E ENTRAVES AO SETOR

DE SANEAMENTO

INTRODUCAO

O excesso de burocracia, decorrente das demasiadas normas e procedimentos de
o6rgdos governamentais, enseja a morosidade dos processos, sobretudo na esfera
ambiental, combinada com a pouca eficiéncia na aplicacdo dos recursos publicos e com

problemas de gestao.

A prevaléncia de uma organizagao institucional complexa no setor de saneamento
obriga as empresas a conviverem com um numero expressivo de érgaos e entidades que
atuam, em geral, de acordo com suas prioridades e segundo seus interesses, os quais,
muitas vezes, sdo divergentes. Tudo isso resulta na proliferacao de exigéncias redundantes
e excessivas. Nesse contexto, questdes aparentemente simples ou de menor relevancia
podem demandar anos para serem resolvidas, além de consumirem muito tempo e recurso

das firmas.

O excesso de burocracia eleva os custos das empresas, onera o pre¢o de
produtos e servigos, desestimula os negdcios e os investimentos produtivos, entre

outros efeitos deletérios, constituindo um claro obstaculo ao desenvolvimento do pais.
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Todos esses fatores fazem com que a implementacdo de projetos essenciais ao
aperfeicoamento da infraestrutura brasileira configure uma tarefa dificil e repleta de
ineficiéncias.

Isso ndo pode mais ser tolerado. A deterioragdo do cendrio macroeconémico do
Brasil (que alia o baixo crescimento a inflacdo em alta e ao desequilibrio fiscal),
juntamente com a grande necessidade de obras a serem executadas, ndo permite que

0 pais continue a conviver com essa situagao.

O atraso histérico que o Brasil apresenta no
saneamento tem diversas origens, entre elas a disputa,
entre estados e municipios, pela titularidade dos
servicos de saneamento basico. Essa questdo

dificultou o desenvolvimento do setor durante

décadas. A falta de uma definicdo clara acerca do
responsavel pela prestacdo dos servicos ameacava a
legitimidade da regulagdo de contratos por nao
permitir saber quem era o poder concedente e quem
era o responsavel pelo estabelecimento das condi¢des

em que o servico seria prestado pelo concessionario.

Além disso, essa indefinicao desestimulava a participa¢dao do setor privado em
novos contratos voltados para a expansdo e a modernizacdo do sistema. Essa questdo
somente foi resolvida em marg¢o de 2013, quando o Supremo Tribunal Federal decidiu

gue esses servicos sao, via de regra, municipais.

Ha também outros fatores importantes que comprometem o desenvolvimento
do setor de saneamento no Brasil. Dentre eles, cabe destacar a falta de planejamento
adequado; o volume insuficiente de investimentos, apesar do aumento expressivo a
partir de 2008 com o advento do PAC; as deficiéncias graves de gestao presentes em
muitas companhias de saneamento; a baixa qualidade técnica dos projetos; e a

dificuldade para a obtencdo de financiamentos e das licengas necessarias para as obras.

Equacionar tais fatores sera fundamental para que as metas de universalizacdo

em matéria de abastecimento de dgua e de esgotamento sanitario, estabelecidas no
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ambito do Plano Nacional de Saneamento Basico - Plansab, possam ser alcancadas até
2033. Em termos de investimentos, isso significa mais do que dobrar o seu nivel atual:
passar de uma média de RS 7,6 bilhdes/ano, no periodo 2002-2012, para RS 15,2
bilhdes, entre 2013 e 2033.

Segue uma andlise do setor de saneamento e as tendéncias na qualidade do
atendimento. A titulo de contribuicdo para a superagdo de muitos obstaculos que
permanecem presentes no saneamento bdsico, sdo apresentadas também propostas
que refletem importantes reivindicagdes do setor produtivo nacional visando favorecer

o desenvolvimento equilibrado do setor.

TENDENCIAS DO SETOR DE
SANEAMENTO

Na infraestrutura brasileira, o setor com maior déficit de atendimento e maiores
desafios de expansdo é o saneamento. A lenta expansdo das redes e a baixa qualidade
na prestacdo dos servicos tém trazido fortes implicacbes para a saude da populagdo,

para o meio ambiente e para o setor produtivo.

Ha vaérios fatores importantes que comprometem o desenvolvimento do setor
de saneamento no Brasil como citado anteriormente: a falta de planejamento
adequado; o volume insuficiente de investimentos; as deficiéncias graves de gestdo em
muitas companhias de saneamento; a baixa qualidade técnica dos projetos; e a

dificuldade para a obtencdo de financiamentos e das licengas necessarias para as obras.

A alta pulverizacdo do setor e o elevado nimero de agentes envolvidos tornam
ainda mais desafiador o desenvolvimento e a execucdo de politicas publicas. As
mudancas estruturais precisam atingir e sensibilizar, por exemplo, os mais de cinco mil
municipios brasileiros. Os municipios encontram, ainda, maiores dificuldades de

capacitacdo de atracdo de pessoal técnico qualificado, dificultando um salto de
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gualidade e inovacdo nos servicos de saneamento, como podera ser observado ao longo

desta secao.

ATENDIMENTO

Os indicadores de saneamento no Brasil mostram um retrato estarrecedor. A
situacdo geral do setor de saneamento nao é satisfatdria sequer para o abastecimento
de dgua. Esse indicador se encontra mais bem posicionado em termos de cobertura da
populacdo urbana, mas existem importantes disparidades geograficas e irregularidades

no fornecimento que colocam em risco a qualidade das aguas distribuidas.

Segundo dados do Sistema Nacional de Informagdes sobre Saneamento (SNIS) e
tomando por base o ano de 2013, 82,5% da populacdo era atendida por rede de agua.
Contudo, cabe salientar a grande variacdo entre as regies do pais: o indice de

atendimento é de apenas 52% na Regido Norte e chega a 92% na Regido Sudeste.

A realidade do servigo de esgoto é dramatica. Apenas 48,6% dos brasileiros
dispunham de coleta de esgoto e um percentual ainda menor, 39,0%, contavam com

algum tipo de tratamento sanitario.

Traduzindo em nimeros absolutos, 41 milhdes de brasileiros ndo dispunham, em
2013, de acesso a rede geral de abastecimento de agua e 107 milhdes tinham seus
residuos de esgoto despejados in natura. Isso significa que, a cada ano, quase 6 bilhdes
de metros cubicos de esgoto sdo despejados diretamente no meio ambiente sem

qualquer tratamento.

Conforme apresentado na Tabela 1, os diferentes niveis de desenvolvimento
econdmico das regides brasileiras podem ser observados no nivel de atendimentos de

agua, coleta de esgoto e tratamento do esgoto gerado.
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Tabela 1 - Niveis de atendimento com 4gua e esgotos dos municipios cujos prestadores

de servicos sao participantes do SNIS em 2013

indice de atendimento com rede indice de tratamento dos
) esgotos (%)
Regiao Esgotos Esgotos
. -0F Coleta de esgotos
gerados coletados

Norte 52,4 62,4 6,5 8,2 14,7 85,3
Nordeste 72,1 89,8 22,1 29,3 28,8 78,1
Sudeste 91,7 96,8 77,3 82,2 43,9 64,3
Sul 87,4 97,4 38,0 44,2 35,1 78,9
Centro-Oeste 88,2 96,3 42,2 48,6 45,9 91,6

Brasil 82,5 93,0 48,6 56,3 39,0 69,4

Fonte: SNIS 2013 (2015).

O atendimento de esgoto possui cobertura consideravelmente pior que o de
agua. Novamente, a Regido Norte e a Sudeste apresentam, respectivamente, o pior e o
melhor indicador de coleta. O Norte atende apenas 6,5% da populagao total com esgoto.

O Sudeste, por sua vez, atende 77,3% da populacdo total com esgoto.

Com relagdo ao tratamento de esgotos, a Regido Norte, mais uma vez, é a que
menos trata o esgoto gerado (apenas 14,7%), enquanto a Regido Centro-Oeste é a que

mais trata o esgoto produzido (45,9%).

Ha uma clara correlagdo entre o atendimento dos servigos de saneamento e o
desenvolvimento econ6mico. Especificamente no caso da coleta de esgoto e da
producao industrial, observa-se uma correlagao estatistica positiva e significativa entre
o PIB industrial e a coleta de esgoto dos estados brasileiros. O Grafico 1 mostra o PIB

industrial por Unidade da Federagdo e o percentual de coleta de esgoto do estado.
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Grafico 1 — PIB Industrial X Coleta de Esgoto
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Fonte: IBGE (2015) e SNIS 2013 (2015).

Quando analisamos o setor de saneamento ao longo do tempo, é observada uma
lenta melhoria na prestacdo dos servicos. O percentual de domicilios com
abastecimento de agua tem tido um crescimento timido e com poucas variacdes desde
2006 (Gréfico 2). Naquele ano, o percentual era de 84,1%. Em 2013, chegou a 85,3%,
incremento de apenas 1,2 ponto percentual. O crescimento médio anual entre 1995 e
2013 é de 0,5 ponto percentual. Contudo, apdés o lancamento do Programa de
Aceleracdo do Crescimento (PAC), o crescimento do atendimento foi um pouco menor,

cerca de 0,2 ponto percentual ao ano.

E possivel inferir que a desaceleracdo no processo de expansdo do atendimento
estaria associada ao aumento dos domicilios regularizados gragas a programas como

Minha Casa, Minha Vida.

Outra justificativa para esse efeito poderia ser a existéncia de locais onde os

investimentos estdo sendo realizados e concentrados.
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Grafico 2 - Domicilios com abastecimento de agua (%)*
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Fonte: PNAD.
* A pesquisa ndo foi realizada nos anos 2000 e 2010.

O percentual de domicilios com rede coletora de esgoto, conforme ja exposto
pelos dados do SNIS, mostra uma situagao ainda pior. O percentual de domicilios com
rede coletora de esgoto é de 58,2%. Em 1995, esse percentual era de 39,7% (Grafico 3).

O crescimento médio anual entre 1995 e 2013 foi de 1,0 ponto percentual ao ano.

Gréfico 3 - Domicilios com rede coletora de esgoto (%)*
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Fonte: PNAD.
* A pesquisa ndo foi realizada nos anos 2000 e 2010.
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No periodo entre 2007 e 2013, o crescimento médio anual foi levemente
superior: 1,2 ponto percentual ao ano. Mais uma vez observamos que, mesmo apos 5

anos do lancamento do PAC, ndo houve uma acelera¢do no nivel de atendimento.

Assim, ndao ha grande diferenca na expansao do atendimento de dgua e esgoto,
mesmo analisando diferentes periodos dentro da série histdrica disponivel. Com base
nisso, é possivel fazer uma curva de tendéncia para estimar quando as metas de

universalizacdo serdo atendidas.

O Plano Nacional de Saneamento Basico (Plansab) estabelece as metas de
universalizacdo dos servicos de distribuicdo de agua e coleta e tratamento de esgoto
para 2033. O prazo de universalizacdo do atendimento de agua é 2023. O Plano
considera que um indice de coleta de esgoto de 93% ja seria adequado e deveria ser

atingido em 2033.

Contudo, quando avaliamos a evolu¢dao dos atendimentos de tais servigos,
vemos que, caso ndo haja novas acées que mudem a conduta das politicas publicas para

o setor, nenhuma das metas sera atendida.

Considerando a tendéncia observada no

periodo entre 1995-2013, observou-se que

a meta para atendimento de agua, de

100%, so sera atendida em 2043.

A meta para atendimento de agua seria atendida vinte anos apds a meta
estabelecida pelo Plansab, caso ndo haja mudanca nas politicas adotadas para o setor.
Em 2023, que marca o prazo para a universalizacdo do servico, o atendimento de agua

existiria para 90% dos domicilios brasileiros (Grafico 4).
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Grafico 4 - Domicilios com abastecimento de dgua e projecao dos domicilios com

abastecimento de agua (%)
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Fonte: Elaboragao CNI com base nos dados da PNAD.

No caso da coleta de esgoto, a meta

definida pelo Plansab seria alcangada em

2054, vinte e um anos apos o prazo

estabelecido.

Em 2033, prazo estabelecido no plano para a coleta de esgoto, o atendimento
estimado seria de 79% (Grafico 5). A universalizagdo absoluta, ou seja, com 100% dos
domicilios atendidos, também sé seria concretizada em 2054, caso ndo houvesse
alteragdes abruptas das politicas atualmente desenvolvidas e executadas no setor de

saneamento.
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Grafico 5 - Domicilios com rede coletora de esgoto e projecdo dos domicilios com rede

coletora de esgoto (%)
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Fonte: Elaboragao CNI com base nos dados da PNAD.

PERDAS

As operadoras de agua e esgoto brasileiras enfrentam o desafio de reduzir as

perdas reais e aparentes que apresentam indices enormes.

As perdas reais sdo aquelas em que o volume de 4gua é disponibilizado no
sistema e nao é utilizado pelos clientes, como é o caso de vazamentos. Ja as perdas
aparentes sdo aquelas em que o volume utilizado ndo é computado de forma adequada,

como ocorre nos erros de medicdo.

Em 2013, segundo o SNIS, as perdas alcancaram, em média, 37% (Tabela 2).
Historicamente, o Brasil tem reduzido o indice de perdas ainda de forma muito lenta.
Em 2005, o nivel de perdas observado era de 46%. Assim, a média de redugdo anual é

de 1,1 ponto percentual (Grafico 6).
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Gréfico 6 — Historico do indice de perdas na distribuicdo dos prestadores de servigos

participantes do SNIS (%)
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Fonte: SNIS.
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Tabela 2 - indice de perdas na distribuic3o dos

prestadores de servicos participantes do SNIS em

-CNI
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E mais uma vez as

disparidades regionais estao

2013

Indice de perdas na
distribuicao de agua (%)

presentes. No caso da Regidao
Norte, o nivel de perdas chega
a quase 51% (Tabela 2). A
variagdo é ainda maior quando

avaliamos o nivel de perdas por

Norte 50,8
Nordeste 45,0
Sudeste 33,4
Sul 351
Centro-Oeste 33,4

Brasil 37,0

Fonte: SNIS 2013 (2015).

companhia de saneamento. O
percentual de perdas varia

entre 5% e 76,5%.

Tais diferencas regionais sdo coincidentes com as observadas no indice de

Desenvolvimento Humano (Gréafico 7). As Regides Norte e Nordeste apresentam os

piores resultados do IDH e do atendimento de agua, coleta e tratamento de esgoto, o

gue ndo é mera coincidéncia.

Grafico 7 - indice de Desenvolvimento Humano X indice de Perdas por Unidade de
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O saneamento é caracterizado por elevadas externalidades positivas e esta
associado ao bem-estar social. A continua melhoria no atendimento em agua e esgoto

traz diversos beneficios para a populagao.

Os beneficios diretos em termos de saude sdo observados na redugdo da
mortalidade infantil, na reducdo da incidéncia de doencas de veiculacdo hidrica e na

reducao dos custos com saude, como internagdes e tratamentos médicos.

O setor também gera beneficios na educacdo e produtividade (por conta da
diminui¢cdo dos problemas de saude), geracao de emprego (oriunda dos investimentos,
jd que a expansdo das redes é intensiva em mao-de-obra), valorizacdo imobilidria e

melhoria do meio ambiente.

A comparacdo Tabela 3 - Situacdo do saneamento em outros paises (2009)

internacional  mostra ot Atendimento | Atendimento | Perdas de
ais
como o Brasil estd de dgua (%) | de esgoto (%) | agua (%)
atrasado na prestacao Alemanha 100 100 8,8
de servigos de Argentina 99,2 96,3 N/D
saneamento  basico, Brasil 81,7 44,5 42,6
comparativamente a Chile 98,5 98,7 N/D
) China 91,7 65,1 N/D
outros paises (Tabela 3).
Eslovénia 99,6 100 40,0
No geral, a Espanha 100 100 22,0
maioria dos paises EUA 98,8 99,6 N/D
desenvolvidos atende Finlandia 100 100 15,0
F 100 100 30,0
100% de sua populacdo ’ranga ’
India 91,6 35,1 N\D
com agua e coleta 100%
Irlanda 99,9 99,0 34,0
do esgoto produzido. Italia 100 N\D 30,0
Além disso, ainda possui  Reino Unido 100 100 17,0
niveis de perda menores  Russia 97,0 70,4 N/D
Uruguai 99,8 98,9 N/D

Fonte: Banco Mundial e Tomaz (2009). N/D = N&o disponivel




» Burocracia e Entraves ao Setor de Saneamento
Confederagéo Naclonal ds Indistria

O Plano Nacional de Saneamento Basico (Plansab) estabeleceu metas para a
reducao das perdas (Tabela 4). Ao observar o histdrico do indice de perdas do Brasil, a

meta definida pelo Plansab na forma agregada parece adequada e realista.

Desde o ano base analisado no estudo (2010), o indice de perdas tem reduzido
cerca de 0,7 ponto percentual ao ano. E, historicamente, a reducdo nacional tem se

mostrado linear e constante, o que torna a meta do Plansab factivel.

Tabela 4 — Historico e meta das perdas por Regido (%)

Reducao média

Regiao Perdas anual entre 2010 e Meta | Meta | Meta
2013 2018 | 2023 2033
2013 (p.p.)
Norte 52 51 45 41 33
Nordeste 51 45 44 41 33
Sul 35 35 33 32 29
Centro-Oeste 35 33 32 31 29
Sudeste 34 33 33 32 29
Brasil 39 37 36 34 31

Fonte: Plansab (2013) e Snis 2013 (2015).

As Regides Sudeste e Centro-Oeste apresentam indices préximos as metas
estabelecidas no Plansab e também tém, historicamente, reduzido o nivel de perdas.
Assim, é possivel inferir que as metas estabelecidas poderdo ser alcancadas até 2033. A

Regido Sudeste, por exemplo, alcancou em 2013 a meta estabelecida para 2018.

A Regido Nordeste, apesar do elevado indice de perdas mostrado em 2010,
reduziu significativamente o indicador até 2013 e ja apresenta um indice préximo ao

estabelecido para 2018.

A Regido Sul necessita de atencdo e agcdes complementares para a redugdo das
perdas. Apesar do indice estar préximo a meta de 2018, os ultimos dados disponiveis
mostram que ndo houve alteracdo nos indicadores de perdas da regido nos anos

recentes, o que poderia comprometer o atendimento das metas.
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Ja a Regido Norte apresenta o dificil desafio de alcangar indicadores similares as
Regides Sudeste e Centro-Oeste, partindo de um patamar elevado do indice de perdas.
A reducdo anual média observada na regido é inferior a média que seria necessaria para
alcangar a meta. A reducdo anual média necessaria seria de cerca de 0,9 ponto

percentual para que o indice de 33% seja alcangcado em 2033.

3

& Situacao das perdas nos estados

A Regido Nordeste
reduziu o indice de

Com o atual ritmo de
perdas e se

aproximou da meta
de 2018.
’, .,.4-"
A Regidao Centro-Oeste apresenta .
indices proximos as metas de 2018
e tem anualmente reduzido o nivel ,
de perdas.

( Apesar do indice estar préoximo a
meta de 2018, o nivel de perdas

nao tem diminuido nos ultimos

reducdo das perdas, a
meta para a Regiao Norte

sé seria alcancada em
2089.

A Regido Sudeste ja

alcancou a meta do

nivel de perdas
definida para 2018.

anos na Regido Sul.




» Burocracia e Entraves ao Setor de Saneamento m

Confederagdo Nacional de inddstria

INVESTIMENTOS

A evolucgdo dos investimentos no setor de saneamento é significativa. Em 2013,
os investimentos no setor foram de RS 10,5 bilhdes de acordo com o SNIS, cerca de 74%

acima dos investimentos realizados em 2007 em valores constantes (Grafico 8).

Nesse caso, é possivel observar a relevancia do Programa de Aceleracdo do
Crescimento - PAC na evolugdo dos investimentos em saneamento. O PAC viabilizou a
contratacdo de RS 56,8 bilhdes em projetos de esgoto sanitario, manejo de residuos

solidos, saneamento integrado e abastecimento de agua em dreas urbanas.

Contudo, desde 2010 (langamento dos programas de saneamento vinculados ao
PAC), os investimentos apresentaram pouca variagdo. O montante investido ainda é
significativamente inferior ao necessario para que as metas de universalizacdo sejam

atendidas (RS 15,2 bilh&es ao ano).

Grafico 8 - Evolugdo dos investimentos em saneamento (RS bilhdes)
Valores Constantes

10,4 10,5
10,2 9,7 9,7
76
6’0 I

2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013

Fonte: Elaboragdo CNI com dados SNIS 2013 (2015) e atualizado de acordo com o IPCA.
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Grafico 9 - Situacdo das obras de esgoto do PAC

acompanhadas pelo Instituto Trata Brasil
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Fonte: Elaboracdao CNI com dados do Instituto Trata Brasil
(2014).
Grafico 10 - Situacao das obras de dgua do PAC

acompanhadas pelo Instituto Trata Brasil
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Atrasada Andamento
16% adequado
17%

Fonte: Elaboragao CNI com dados do Instituto Trata Brasil

(2014).
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O Instituto Trata Brasil
realiza acompanhamento que
engloba 181 obras de esgoto e

156 obras de dgua executadas

pelo PAC.
As obras analisadas
representam  investimentos

de RS 21,1 bilhdes.

O ultimo relatério do
instituto, referente a situacao
apresentada no final de 2014,
mostra que 54% das obras de
esgoto analisadas (Grafico 9)
estavam com o andamento de
execucao inadequado

(paralisada, atrasada ou ndo
iniciada).
Do total de obras de

esgoto, apenas 26% estavam

concluidas.

No caso das obras de
agua, 50% estavam com a
execucao inadequada (Gréfico

10).

Cerca de 33% das
obras de agua haviam sido

concluidas até o final de 2014.
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Essa situagdao corrobora com a baixa
variacdo nos niveis de atendimento

expostos anteriormente.

Apesar do aumento na disponibilidade de
recursos e investimentos, a execu¢do nao

tem sido capaz de atender a demanda

pelos servicos de agua e esgoto.

Além disso, os investimentos executados desde 2007 foram concentrados nas
Regides Nordeste e Sudeste. A Regido Norte, que apresenta os piores indicadores de
atendimento, teve o menor volume de investimentos executados conforme

acompanhamento do SNIS (Grafico 11).
Do total investido entre

2007 e 2013 (em valores

Gréfico 11 - Investimentos realizados entre constantes), cerca de 55% foram

2007-2013 (Valores Constantes) investidos na Regido Sudeste. As

Regides Norte e Centro-Oeste

sul Norte
14,0%, 4,2% receberam, respectivamente,
4,2% e 8,7% dos investimentos.
Nordeste
18,6% Contudo, a série histdrica
mostra o claro empenho em
l_Centro- expandir os investimentos nas
Oeste N
8,7% Regides Norte e Nordeste que

Sudeste
54,6%

Fonte: Elaboragdo CNI com dados do SNIS 2013 (2014).

cresceram acima da meédia
nacional, respectivamente, 145%

e 163%.
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ENTRAVES A EXPANSAO DOS
SERVICOS DE SANEAMENTO E
AGENDA PARA A
UNIVERSALIZACAO

O setor de saneamento apresenta diversos entraves para o aumento da

eficiéncia e universalizagcdo dos servigos. Este relatério ira analisar e propor solugdes

para alguns destes desafios:

1.
2.
3.
4.
5.
6.

Restri¢des no planejamento setorial

Falta de estrutura na regulacao

Deficiéncias na gestdo das companhias de saneamento
Dificuldades de financiamento

Baixa qualidade dos projetos de engenharia e lentiddo nas obras

Excesso de tributagao

RESTRICOES NO
PLANEJAMENTO SETORIAL

Os servicos de saneamento tém caracteristica predominantemente local, onde
municipios sdo, em geral, legalmente responsaveis pelo planejamento, pela organizacdo

e pela regulacdo desses servicos.

Ao contrdrio de setores como o de energia elétrica, em que a Unido Federal atua

tanto no planejamento (através da Empresa de Planejamento Energético) quanto na
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regulacdo (Aneel) e na operagao dos servicos de energia elétrica (Eletrobras), no
saneamento a atuag¢ao do Governo Federal é mais restrita. Além disso, em contraste

com outros segmentos de infraestrutura, ha multiplas esferas de planejamento.

As mudangas estruturais do setor de saneamento precisam atingir e
sensibilizar os mais de cinco mil municipios brasileiros. Os municipios
encontram maiores dificuldades de capacitacdao de atracdo de pessoal
técnico qualificado, dificultando um salto de qualidade e inovag¢ao nos

servicos de saneamento.
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O fato de as principais operadoras de saneamento do pais serem empresas
controladas por governos estaduais e municipais agrega complexidade. Isso porque
exige entendimento entre entes distintos da Federa¢ao, bem como mecanismos para

planejamento integrado e coordenacdo institucional.

As prefeituras sdo obrigadas a elaborar os Planos Municipais de Saneamento
(PMSB) e a implantar marcos regulatorios especificos para o setor (conforme
especificado na Lei de Diretrizes Nacionais do Saneamento Basico - LDNSB). Todavia, por
falta de quadros técnicos e de recursos, a grande maioria dos municipios brasileiros ndo
cumpre esse papel ou o faz com pouca qualidade. Essa situacdo compromete a melhoria

dos servicos prestados, a realizacdo de investimentos e a ampliacdo do sistema.

O Decreto n? 7.217/2010
prorrogou o prazo de entrega
dos PMSB de 2010 para
dezembro de 2013 ao
estabelecer que, a partir do
exercicio financeiro de 2014,
a existéncia do plano seria

Este prazo foi prorrogado
para o exercicio financeiro de
2016 (Decreto Federal n?
8.211 de 2014), passando a
valer a data final de entrega
dos planos para 31 de

o dezembro de 2015.
condicdo para o acesso a

recursos da Unido.
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De acordo com analise feita pelo Instituto Trata Brasil, em 2014, das 100 maiores
cidades brasileiras, 34% ainda ndao possuem PMSB e alguns planos ndao atendem aos
requisitos que a lei obriga, o que pode virar motivo de contestacdao pelo Ministério

Publico e Tribunais de Contas.

O Governo Federal precisa criar condi¢cdes necessarias para induzir os governos
estaduais e municipais a implementarem efetivamente as a¢des e as politicas de que o
pais tanto necessita no setor de saneamento. Somente a Unido detém recursos
administrativos, institucionais e financeiros suficientes para assegurar a adesao dos

estados e municipios aos objetivos estabelecidos no Plansab.

E importante compreender as diferentes necessidades dos municipios. A¢des
complementares precisardo ser desenvolvidas pelo Governo Federal ou o que é

proposto no Plano Nacional de Saneamento Basico ndo sera atendido.

Municipios maiores (acima de 500 mil
habitantes) detém mais recursos e capital
humano para o desenvolvimento dos planos.

Municipios médios (entre 100 e 500 mil
habitantes) podem encontrar uma maior
dificuldade de gerenciamento apds a
conclusao dos planos. A acao do Governo
Federal deve ser no processo de

gerenciamento e atualizacdao dos planos.

Municipios pequenos (até 100 mil habitantes)
dificilmente conseguirao desenvolver o plano e geri-lo.
Portanto, acdes do Governo Federal sdo necessarias.
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AGENDA

Criar politicas diferenciadas de acordo com a dimensdo do municipio,
como diferentes prazos para a conclusao do Plano Municipal de

Saneamento.

Recusar o adiamento dos prazos de conclusao dos planos. O
constante adiamento se torna um desincentivo para o desenvolvimento

dos planos.

Criar uma Secretaria de Planejamento e Projetos em Saneamento no
ambito do Ministério das Cidades para auxiliar os municipios a

desenvolverem e gerirem os planos.

Aperfeicoar os procedimentos de auditoria e verificacdo da
qualidade dos dados enviados para o SNIS pelo Ministério das
Cidades para aprimorar as referéncias estatisticas do setor que

servirdo de base para o planejamento.
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FALTA DE ESTRUTURA NA
REGULACAO

A criagdao de um sistema de regulagdao adequado no setor de saneamento
permanece um grande desafio no Brasil. A Lei de Diretrizes Nacionais do Saneamento
Basico definiu principios modernos para a regulacdo setorial, mas o aproveitamento
efetivo dos instrumentos regulatdrios estd longe de acontecer. A pulverizacdo dos
titulares, na figura dos municipios, enseja na pulverizacdo de d6rgaos reguladores

destituidos de suficiente capacitacdo técnica e com precdria efetividade.

A regulacdo constitui um fator primordial de inducdo a eficiéncia que é vital para
a expansdo sustentavel dos servicos. Além disso, viabiliza a discussdo das questées
setoriais em bases técnicas apropriadas, com a devida fundamentacdo econémico-
financeira e juridica. Evita, ainda, a interferéncia do ciclo politico-eleitoral, inclusive no

tocante a garantia da implementacdo das diretrizes de planejamento.

Em 2014, havia 49 Agéncias Reguladoras de Saneamento Basico (ARSB) no Brasil.
De acordo com a Associacdo Brasileira de Agéncias de Regulacdo (ABAR), 26 sdo de
abrangéncia estadual, 20 municipais e 3 de consércios de municipios. Contudo, ainda

ndo had uma clareza sobre a qualidade da regulacao do setor.

3. Transparéncia na atuacao;
4. Delimitacao precisa de suas fungoes;

5. Exceléncia técnica.
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A pulverizacdo do setor aumenta os riscos de captura do 6rgdo regulador e reduz
severamente o potencial técnico necessario a atividade. Cabe advertir sobre o elevado
custo com que o pais arca ao estabelecer numerosas instituicdes reguladoras locais, a

luz da baixa efetividade dessas entidades.

Importante contraponto é a permissao, dada pela Lei de Diretrizes Nacionais do
Saneamento Basico, de delegacdo da regulagdo, por titular, a organismo regulador
pertencente a outro ente da Federacdo, que seria um consdrcio ou uma instituicdo

estadual ainda pouco utilizada, conforme os dados da ABAR.

AGENDA

Fomentar a delegacao da regulacao, por titular, a organismo
regulador pertencente a outra entidade da Federacdo, que seria um
consorcio (Agéncia Reguladora por Bacia Hidrografica) ou uma

instituicdo estadual (Agéncia Reguladora Estadual).

Estabelecer parametros de oferta dos servicos em cada Unidade da

Federacao e requisitos minimos em matéria de regulacgao.

Definir as regras basicas que devem necessariamente constar dos
contratos de concessao e os critérios para a contabilizacdo de ativos,

entre outros aspectos.
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DEFICIENCIAS NA GESTAO
DAS COMPANHIAS DE
SANEAMENTO

A maioria das companhias de saneamento bdsico tem como caracteristica
principal uma grande ineficiéncia. Essas empresas, com raras excegoes, sao “inchadas”,
acumulam enormes passivos trabalhistas e tributarios, apresentam niveis baixos de
cobertura dos servicos de dgua e esgoto, convivem com elevadas perdas fisicas e
comerciais e sua capacidade de endividamento esta esgotada. Por essa razdo, elas nao
conseguem financiar a expansdo ou modernizacdo da prépria infraestrutura, condicdo

necessdria para a melhoria dos servicos oferecidos.

No conjunto das companhias de
saneamento basico, ha ampla
variabilidade entre os indicadores
operacionais, como é o caso dos
indices de  perdas. Algumas
companhias conseguem atingir niveis

de exceléncia e outras de alto nivel de

ineficiéncia.

As perdas de agua devem ser combatidas por comprometerem o faturamento
das empresas de saneamento basico e os investimentos necessarios a ampliacdo e a

modernizacao do sistema.

O indicador de perdas funciona como uma sintese da gestdo do sistema de
saneamento, na medida em que pressupde evitar vazamentos e erros de medicao, bem

como coibir roubos, entre outras medidas. A gestdo das empresas que atuam no setor
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deve ser eficiente para que o nivel de perdas operacionais de agua se mantenha em

patamares baixos.

E necessario promover um choque de gestdo nas companhias de saneamento
com foco na operacgdo eficiente e de qualidade na prestacao de servico do setor. O
equilibrio econdmico-financeiro também deve ser considerado para que as metas

estabelecidas no Plansab sejam alcangadas.

AGENDA

Definir padrdes de eficiéncia mediante o estabelecimento de
indicadores de gestao e de niveis minimos de investimento com a
liberacdo de recursos condicionada a adog¢ao de politicas e

programas orientados pela consecu¢ao das metas estabelecidas.

Implementar programas de incentivo orientados para projetos

eficientes e melhorias na gestdo (boas praticas).

Sinalizar, para os estados e municipios, a importancia de buscar
parcerias e divisar oportunidades que nao esgotem a sua capacidade
de alavancar investimentos, especialmente no segmento de

esgotamento sanitdrio, que se encontra em situagdao mais critica.
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AGENDA

Criar politicas e planos que induzam tanto a economia e ao
reuso de agua, como a reducao das perdas de distribuicao e de

faturamento.

Criar politicas e planos que permitam novas receitas para as

companhias de saneamento, como a venda bruta de agua.

Criar mecanismos para difundir experiéncias bem-sucedidas na
busca por alternativas de receitas e melhor saude financeira

das companbhias.

DIFICULDADES DE
FINANCIAMENTO

O acesso ao financiamento e as vias de captacdo constitui uma questdo
particularmente critica para o setor de saneamento. Os investimentos em expansao e
modernizacdo da infraestrutura demandam, em geral, grandes volumes de capital em
periodos concentrados de tempo. As regras de contratacdo excessivamente rigidas

vigentes no Brasil sdo um empecilho aos esfor¢cos no sentido da universalizacdo dos




» Burocracia e Entraves ao Setor de Saneamento CN’
Confederagéo Naclonal ds Indistria

servigos de saneamento bdsico. Esse contexto faz com que os operadores estendam os

prazos envolvidos nas operagdes de investimento.

As empresas também defrontam uma grande dificuldade para formular as
garantias necessdrias a viabilizagdo de alguns projetos, na medida em que a
infraestrutura resultante dos investimentos é de propriedade municipal. Em
consequéncia, varios projetos de PPP disputam, frequentes vezes, as principais garantias

existentes.

Apesar de ter havido maior disponibilidade de recursos nos ultimos anos, muitas
empresas de saneamento nao conseguem ter acesso aos recursos colocados a
disposicao do setor. Esse quadro é causado pelas dificuldades de operacionalizagdo e
pelos critérios de elegibilidade do fomento. Nesse sentido, é necessdrio aperfeicoar os

esquemas publicos atuais voltados para a oferta de garantias para empreendimentos de

saneamento.

Além disso, a velocidade e a carga burocratica nos
processos de andlise dos projetos e liberagao de recursos
sdo apontadas como as grandes dificuldades para a

obtencao de financiamento.

A velocidade ¢é especialmente critica, pois as
intervengdes em saneamento ocorrem em ambientes

urbanos essencialmente dinamicos.

O tempo médio para a contratacdo de

financiamentos onerosos junto ao setor publico, para

investimentos no setor de saneamento, é de 23 meses.

Quanto maior o tempo decorrido até a execugao do
projeto, maior a probabilidade de reavaliacOes
significativas das suas condigdes no momento da

execucao.

O prolongamento do processo pode inviabilizar a

execucdo de projetos com financiamento ja contratado.
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AGENDA

Estabelecer critérios diferentes para a analise e a concessao de
financiamentos, de acordo com a origem dos recursos: obras federais
realizadas com recursos do Orcamento Geral da Unido ou do FGTS
vis-a-vis obras financiadas com recursos onerosos e que demandam
garantias reais para diminuir a burocracia e aumentar a eficiéncia

associada aos investimentos.

Ampliar as possibilidades de financiamento no modelo de

project finance ao invés do modelo de corporate finance.

Padronizar e simplificar o processo de apresentacao e sele¢ao de

projetos de saneamento no ambito do Ministério das Cidades.

Rever regras desnecessariamente complexas do Conselho
Curador do FGTS, que resultam em operagdes excessivamente

burocratizadas, sem abrandar as exigéncias.
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AGENDA

Criar uma sistematica que possibilite as empresas solicitantes
realizar, junto a Caixa Econdmica Federal, o devido acompanhamento
da analise de projetos financiados com recursos do FGTS, com vistas

a agilizacdo do processo como um todo.

Simplificar o processo de analise de pedidos de prorrogacao

ou de amplia¢do do escopo.

BAIXA QUALIDADE DOS
PROJETOS DE ENGENHARIA E
LENTIDAO NAS OBRAS

A disponibilidade, desde 2008, de maiores recursos para investimento ainda nao
se traduziu em avancos significativos no setor de saneamento basico. O ritmo de

aprovacao e de execucdo das obras nesse setor permanece muito lento.

Em geral, a causa desses atrasos decorre da combinacdo de projetos sem a
necessaria qualidade técnica com a excessiva morosidade e burocracia nos

procedimentos de andlise e aprovacao.
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A insuficiente capacitagcdo técnica para a realizacdo de projetos tem sido
apontada como responsavel pela baixa execucdao dos financiamentos postos a
disposi¢ao do setor. Fica claro que o sistema de financiamento publico ndo soluciona os
problemas setoriais com a mera oferta de grandes montantes de recursos. E
imprescindivel planejar o acesso a esses recursos, de maneira que efetivamente

contribuam para a realizagdo das metas desejadas.

E importante construir politicas

setoriais que considerem a falta de
projetos como sintoma e nao como
causa dos problemas do setor de
saneamento. O sistema de
financiamento baseado na simples
oferta de recursos ndao contém os
elementos necessarios ao avango

setorial.

Além disso, o numero exagerado de intervenientes em todas as esferas do
governo faz com que muitas obras sejam paralisadas por questdes as vezes pequenas e

passiveis de serem resolvidas no transcurso das mesmas.

E necessdrio o estimulo a melhoria técnica dos projetos e a reducdo da carga
burocratica ligada aos procedimentos de andlise e concessao de financiamentos e de
obtencdo das licencas ambientais. Também é necessdario que se equacionem, em todas
as instancias, mecanismos de ajustes que permitam reduzir a frequéncia com que obras

sdo paralisadas.
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AGENDA

Criar estrutura de suporte juridico para os quadros técnicos de
orgaos publicos responsaveis pela analise de projetos de grande
porte no setor de saneamento, com o objetivo de respaldar e agilizar

0 processo decisorio.

Definir mecanismos de enquadramento de projetos de
saneamento que configurem alternativas a paralisacdo pura e

simples de obras.

Construir um banco de projetos com coordenacdo de uma Secretaria

de Planejamento e Projetos de Saneamento vinculada ao Ministério

das Cidades.
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EXCESSO DE TRIBUTACAO

A participagao tributdria na arrecadagao financeira dos operadores de agua e
esgoto aumentou no Brasil, o0 que compromete a capacidade de os operadores de
saneamento bdsico investirem na expansdo e modernizacdo dos servicos. E evidente
que a tributacdo sobre um bem tdo ineldstico quanto o saneamento constitui um

instrumento eficaz de geragao de receita tributaria.

De acordo com o SNIS, em 2003, os tributos

pagos pelos operadores de dgua e esgoto

em relacao a arrecadacao total dos

operadores era de 9,1%. Em 2013, essa

relagdo foi de 11,4%.

Contudo, a elevacao da carga tributdria no setor de saneamento configura uma
clara politica antissocial por afetar a capacidade de investimento das empresas do setor

e comprometer o objetivo da universaliza¢cdo dos servicos no menor prazo possivel.

Essa constatacdo adquire maior relevancia quando se observa a oferta de
recursos nao onerosos para saneamento, ou seja, decorrentes de dotacdes
orcamentarias. Em 2013, a OGU executou RS 628 milhdes em saneamento, ou
aproximadamente um sétimo do que foi extraido do setor por via tributaria naquele

ano.
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AGENDA

Desonerar o PIS-Confins para o setor de saneamento, com a
aprovacao do Regime Especial de Incentivos para o Desenvolvimento

do Saneamento Basico — REISB (Projeto de Lei n® 2.290/2015).

CONCLUSOES

As politicas do setor de saneamento precisam reconhecer a diversidade
institucional caracteristica do sistema federalista e otimizar a relagdo entre os diversos
agentes envolvidos. E necessdrio rever a proliferacdo de exigéncias redundantes e o

excesso de burocracia no processo de liberacdo de recursos para o setor.

Ha um longo caminho a ser percorrido para a universalizacdao dos servigos de
saneamento basico no Brasil especialmente no caso da coleta e tratamento de esgoto.
Nesse contexto, é preciso viabilizar a melhoria dos servicos também em ambientes com
pouca disponibilidade de mao de obra qualificada e de baixa capacidade de pagamento
da populagdo. O papel da Unido para o atendimento das metas e prazos previstos no Plansab

e na legislacdo do setor precisa ser mais efetiva.

Outro tépico necessario para a reducdo dos entraves é a melhoria na gestdo e da
situacdo financeira das companhias de saneamento. Essas a¢des envolvem desde a
reposicao de equipamentos mais modernos, como hidrometros na reducado das perdas

de distribuicdo e faturamento, até novas formas de receita para as companhias.
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Felizmente, hd exemplos bem-sucedidos que precisam ser reconhecidos, divulgados e
difundidos por todo o setor. Nesse sentido, a estruturacdo adequada de agéncias
reguladoras para definirem niveis minimos de qualidade dos servicos é primordial para
a criacdo de critérios claros no processo de melhoria da qualidade do saneamento

brasileiro.

Varios outros entraves ainda sdo presentes e necessitam de reformas, tais como
a estrutura tributdria que restringe a expansao do setor e o desenvolvimento de projetos
de engenharia atuais e de qualidades que evitem a paralisagao e o atraso de obras de

saneamento.

Os impactos positivos da universalizagdo dos servicos de saneamento de

gualidade atingem todos os setores da sociedade e precisam ser priorizados.
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