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RESUMO

Esta dissertacdo apresenta uma breve evolugdo do setor de saneamento no Brasil e trata do
acesso dos operadores deste servico publico as fontes de recursos financeiros para os
investimentos na infra-estrutura. Sdo descritos os arranjos institucionais dos operadores,
sejam eles entidades de direito publico ou entidades de direito privado. Também foram
expostas as caracteristicas do corpo funcional, do processo de planejamento e da capacidade
de endividamento do operador, além de apresentadas as modalidades de fontes de recursos
para o setor de saneamento. O trabalho teve como principal alvo, a andlise das possiveis
relacOes entre as caracteristicas destes operadores e a selecdo das modalidades das fontes de
recursos disponiveis. Para isto foram analisados trés casos, caracterizando um estudo
multicaso, localizados na regido do Triangulo Mineiro, Estado de Minas Gerais — Brasil,
limitado ao periodo de 2001 a 2005. Este estudo mostra as influéncias da estrutura
organizacional, do corpo funcional, do processo de planejamento e da capacidade de
endividamento dos operadores do servico na obtengdo dos recursos. A andlise mostra ainda
que as fontes de recursos mais frequentemente solicitadas pelos trés operadores, visando os
investimentos em infra-estrutura, sdo: o Fundo de Garantia do Tempo de Servico - FGTS, o
Fundo de Amparo ao Trabalhador - FAT, o Or¢camento Geral da Unido - OGU, o Orcamento
Fiscal do Municipio e o Recurso Tarifario. O estudo mostrou que a presenca de um grupo de
profissionais dedicados aos aspectos administrativos da captagdo de recursos financeiros pode

ser de grande importancia para o operador do servico de saneamento bdsico.

Palavras-chave: 1. Saneamento bdsico; 2. Fontes de recurso para o saneamento; 3. Arranjos

institucionais dos prestadores de servicos de saneamento.



ABSTRACT

This dissertation presents a brief evolution of the basic sanitation system in Brazil and
investigates about the access of public service operators to the financial resources for
investment in infrastructure. Operators’ institutional arrangements, those being either public
or private legal entities, are described. The paper exposes the characteristics of the staff, the
planning process and the operators’ leverage capacity and also presents the different
modalities of funding resources for the sanitation sector. This paper’s main objective is to
analyzing the possible relations between the characteristics of those operators and the
selection of the modalities of funding resources available. In that sense, three cases have been
investigated, making up for a multi case study. The cases analyzed are located within the
Triangulo Mineiro region, in the state of Minas Gerais, in Brazil, during the period between
2001 and 2005. The study shows the influence of the organizational structure, that of the staff,
the planning process and the service operators’ leverage capacity in the obtaining of
resources. The analysis also demonstrates that the funding resources most frequently
requested and utilized by operators aiming at investing in infrastructure are the FGTS ( Fundo
de Garantia por Tempo de Servico)', the FAT ( Fundo de Amparo ao Trabalhador)” , the
OGU ( Orcamento Geral da Unido)’, the local fiscal budget and tax resources. The study has
shown that the presence of a group of professionals dedicated to the administrative aspects of
the gathering of financial resources may be of great relevance to the basic sanitation service

operator.

Key words: 1. Basic sanitation; 2. Funding resources for sanitation; 3. Institutional

arrangements for sanitation service suppliers.

' FGTS - Individual worker capitalization fund , a tax based on the current salary paid by employer onto a government managed account
2 FAT — a special workers’ fund provided and managed by the Labour Ministry
> OGU - General State Budget
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1. INTRODUCAO

O conhecimento que o homem vem produzindo ao longo de sua histéria tem como um de seus
principais objetivos a garantia de sua existéncia com cada vez mais qualidade,
proporcionando conforto e longevidade. Dentre os principais influenciadores dessa qualidade
destacam-se as condi¢des do ambiente onde vive. Desse modo, condi¢gdes ambientais nocivas
a saude devem ser revertidas ou amenizadas como requisito de manutengdo do estado de bem

estar fisico, mental e social das pessoas.

1.1. A importancia do saneamento ambiental para a sadde

O saneamento ambiental constitui um dos recortes da intervencdo humana nas condi¢des do
ambiente visando a manutenc¢do da saide das pessoas. De acordo com a FUNASA (Fundacéo
Nacional de Sauide), pode ser definido como um:
[...] conjunto de agdes socioecondmicas que tém por objetivo alcangar Salubridade Ambiental, por
meio de abastecimento de dgua potdvel, coleta e disposi¢do sanitdria de residuos s6lidos, liquidos e
gasosos, promogdo da disciplina sanitdria de uso do solo, drenagem urbana, controle de doencas

transmissiveis e demais servigos e obras especializadas, com a finalidade de proteger e melhorar as
condicdes de vida urbana e rural (BRASIL-FUNASA, 2004, p. 14).

A inexisténcia ou a inadequacdo de um sistema de abastecimento de dgua dificulta o acesso
do consumidor ao liquido e pode afetar sua saide. Além disso, na dgua que ndo € tratada
eleva-se a possibilidade de transmissdo de doencas ao ser humano por meio da ingestdo,

contato direto ou vetores que a utilizam em seu ciclo bioldgico.

A captacdo, o correto tratamento e o destino dos esgotos doméstico e industrial sdo os
principais objetivos de um sistema de esgotamento sanitirio. A dgua e o esgoto, sem o0s
devidos tratamentos, estdo relacionados a um grande nimero de doencas: ascaridiase,
amebiase, colera e febre tiféide, transmitidas principalmente por ciclos feco-oral em relagdo

ao solo e a 4gua, contaminados por fezes (BRASIL-FUNASA, 2004, p. 163).

Os residuos sélidos provenientes dos lixos doméstico, industrial, de servicos médicos e de
construcdo civil, quando sdo incorretamente acondicionados, coletados, transportados e
dispostos em aterros sanitdrios, criam um ambiente propicio a proliferagdo de vetores e
roedores que podem transmitir doengas como leptospirose, peste bubdnica, e toxoplasmose

(BRASIL-FUNASA, 2004, p. 229). Quando os residuos sélidos sdo tratados de forma correta,
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além de reduzir os riscos para a saude, parte pode ser reutilizada ou reciclada, reduzindo o

descarte no meio ambiente e gerando renda.

N

Em muitos municipios brasileiros, devido & ocupagdo desordenada do solo urbano, os
problemas de drenagem urbana tornam-se mais aparentes nos periodos chuvosos,
principalmente nos grandes centros urbanos. De acordo com a FUNASA (BRASIL-
FUNASA, 2004), os principais fatores causadores destes problemas sdo: a) reduzida
permeabilidade do solo em virtude do alto indice de constru¢cdo por metro quadrado de solo
urbano, b) entupimento dos dispositivos de captacdo de dguas pluviais por lixo jogado nas
ruas e c) assoreamento dos cursos d’dgua que cortam as cidades. As inundacdes ocasionadas
pela ineficiéncia na drenagem urbana propiciam o aparecimento de doengas como a maléria,

leptospirose, diarréias e febre tif6ide.

Essas considera¢des demonstram que a intervengdo com o objetivo de alcancar a salubridade
ambiental deve ocorrer principalmente na infra-estrutura das cidades. Essa tarefa requer a

obtencdo de recursos financeiros significativos.

1.2. O tema e o problema de pesquisa

Esta pesquisa tem como tema as decisdes de financiamento de longo prazo dos prestadores de
servigos publicos de saneamento. Para delinear o objeto de pesquisa foram necessdrias as
seguintes delimitagdes: a) foram estudados trés prestadores de servicos publicos de
saneamento; b) o periodo estudado na pesquisa abrangeu os anos de 2001 a 2005; ¢) a regido
geografica onde se localizam os prestadores de servigcos pesquisados € o Tridngulo Mineiro no
Estado de Minas Gerais; e d) os servicos publicos de saneamento ambiental estudados

abrangeram o abastecimento de 4gua e o esgotamento sanitario.

De acordo com Castro (1977), a escolha de um tema deve ser baseada no atendimento a trés
critérios: originalidade, importancia e viabilidade. Para o autor, a originalidade de um tema
estd no poder de surpresa dos resultados. Nesse critério, o tema desta pesquisa pode ser
considerado original por apresentar os resultados das decisdes de financiamento dos
prestadores de servicos publicos de saneamento, considerando a influéncia de duas de suas
caracteristicas organizacionais (processo de planejamento e capacidade de endividamento) e

das particularidades das fontes de recursos disponiveis.
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Com relagdo ao critério de importancia, Castro (1977) justifica a escolha de um tema quando
este estiver ligado a uma questdo que concentra a atencdo e afeta uma parte expressiva da
sociedade. A Secdo 1.1 deste Capitulo apresenta a problemadtica existente entre o saneamento
e a qualidade de vida das pessoas, ela tem gerado discussdes perenes no pais, principalmente

em relacdo a universalizagdo dos servicos.

De acordo com Abelardo de Oliveira Filho, entdo Secretario Nacional de Saneamento
Ambiental do Ministério das Cidades, em palestra proferida em 29/09/2005 a Comissdo
Especial da Camara dos Deputados responsdvel por emitir parecer quanto ao Projeto de Lei
n°. 1.144/2003, para se alcancar a universalizacdo do acesso aos servicos de saneamento
impdem-se: a formalizagdo da politica nacional e do marco regulatério para o setor, o
investimento de 178 bilhdes de reais até 2024 e a gestdo desses servicos baseada na eficiéncia

e no controle social (Camara dos Deputados, 2005).

Quanto ao udltimo critério, Castro (1977) aponta a necessidade de compatibilidade do tema
com as condicdes de prazo, recursos financeiros, competéncia do pesquisador, disponibilidade
de dados e o estado da teoria. Os trés prestadores de servigos publicos de saneamento
escolhidos permitiram o acesso a pesquisa dentro do prazo necessario. Os meios necessarios
para desenvolver a pesquisa foram compartilhados entre o autor e a entidade onde esta
vinculado — a AMVAP — Associacdo dos Municipios da Microrregido do Vale do Paranaiba.
A competéncia do pesquisador foi adquirida com o aproveitamento das disciplinas do
mestrado e, por fim, o levantamento tedrico do tema “decisdes de financiamento” foi

desenvolvido ao longo do texto.

Para Yin (1994), a questdo de pesquisa ¢ um dos cinco componentes de especial importancia
no planejamento de um estudo de caso. De acordo com ele, demonstra o que o pesquisador
estd interessado em responder, conduzindo-o e sustentando o estudo. Conforme demonstra a
Secdo 1.6, a adocdo desse método de procedimento conduziu ao levantamento do seguinte

problema:

Como os prestadores de servigos publicos de saneamento pesquisados t€m selecionado as
fontes de financiamento e se as suas decisdes tém possibilitado a efetiva captacdo dos

recursos?

Entretanto, segundo Yin (1994), sdo as proposicdes que definem o que se deve pesquisar.

Desse modo, além das delimitagdes descritas no inicio dessa secdo, as acdes desse estudo
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foram guiadas conforme o contetido das seguintes proposigoes:

v As caracteristicas organizacionais dos prestadores de servigos de saneamento relacionadas
ao processo de planejamento e a capacidade de endividamento influenciam na escolha da

fonte de financiamento e no acesso aos recursos para investimento.

v As particularidades das fontes de financiamento disponiveis ao setor, relacionadas ao
volume de recursos disponiveis, requisitos e custos de contratacdo, influenciam na

escolha dessas fontes pelos prestadores de servigos publicos desse setor.

1.3. O porqué do financiamento em saneamento

De acordo com a Pesquisa Nacional de Saneamento Basico (PNSB), edicio de 2000,
elaborada pelo Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE, 2004), praticamente
todos os municipios do Pais sdo atendidos por servico de abastecimento de dgua (97,9%).
Porém, a rede de distribui¢do de dgua chega a 63,9% dos domicilios recenseados, menor que
no Censo de 2000 (77,8%) pelo fato da PNSB considerar apenas os domicilios particulares

permanentes ocupados.

Quanto ao esgotamento sanitario os resultados da pesquisa do IBGE tragam um cendrio mais
precério. Segundo a pesquisa, 52,2% dos municipios brasileiros possuem esse tipo de servigo,
porém, desses apenas 20,2% coletam e tratam os esgotos. Isso significa que, além dos 47,8%
dos municipios brasileiros que ndo t€m qualquer sistema de coleta de esgoto sanitario, outros
32,0% possuem tal sistema, mas despejam o esgoto em rios, lagoas, mar ou outros ambientes

sem qualquer tipo de tratamento.

Nesse tltimo caso hd apenas o deslocamento do problema de um lugar para o outro, uma vez
que hé o risco constante de contaminagdo da dgua que poderd ser utilizada para consumo

humano e animal, irrigacio e recreagdo, além do impacto ambiental.

O IBGE mostra nessa mesma pesquisa sobre saneamento que tanto no abastecimento de dgua
quanto no esgotamento sanitirio hd uma discrepancia dos indicadores quando os municipios
sdao agrupados por faixas populacionais. A pesquisa revela que 16,7% dos domicilios de
municipios com até 20 mil habitantes possui esgotamento sanitirio contra 49,3% dos

domicilios para os municipios com mais de 300 mil habitantes. Quanto ao abastecimento de
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agua, 46,5% dos domicilios de municipios com até 20 mil habitantes sdo abastecidos por rede
de dgua, enquanto que nos municipios com mais de 300 mil habitantes o indice sobe para

76,4% dos domicilios.

Esse quadro tem levado a constru¢do de diversas hipéteses para explicar e/ou suplantar as
barreiras que impedem a universalizagdo dos servicos de saneamento bédsico. No intuito de
comprovar essas hipdteses, as pesquisas vém trabalhando problemas relacionados a gestdo e
operacdo dos servicos de saneamento em temas tais como eficiéncia, eficicia, efetividade e

politicas publicas.

Alguns desses estudos realizados na ultima década s@o: a série Modernizagdo do Setor
Saneamento promovida pelo governo federal, desde 1995, no ambito do Programa de
Modernizag@o do Setor Saneamento (PMSS), que pesquisa diversos recortes do setor como
ordenamento institucional, financiamento e regulacdo; Orega (2002), que analisa a eficiéncia
e a eficicia da gestdo estadual e local dos prestadores de servigos publicos de saneamento no
Estado de Sdo Paulo no periodo de 1996 a 2000; Costa (2003), que avalia a efetividade e a
eficacia da Politica Nacional de Saneamento no periodo de 1995 a 2000; e Ohira (2005), que
analisa a eficiéncia econdmica do setor no Estado de Sdo Paulo por meio de modelo

econométrico.

A existéncia dessas pesquisas, no entanto, ndo significa que o tema ja foi exaustivamente
debatido, tampouco extingue a possibilidade de novas contribui¢cdes. Mesmo com a melhora
dos indices de cobertura dos servigos de saneamento, o fato do Brasil ainda ndo ter alcangado

a universalizacdo nesses servigos, justifica novos e constantes olhares sobre o tema.

A necessidade de investimentos para que se possa alcancgar a universalizacdo dos servicos de
saneamento basico é bastante expressiva. Segundo o governo federal, por meio da Secretaria
Nacional de Saneamento Ambiental do Ministério das Cidades, para universalizar os servigos
de saneamento até o ano de 2024 ha uma necessidade de investimentos de 178,52 bilhoes de
reais. Ainda segundo o governo, isso representa uma necessidade de investimento anual de 6
bilhdes de reais em 2004 incrementado até 12 bilhdes de reais em 2024 (0,45% do PIB de

cada ano, considerando um crescimento médio anual de 4,00%).

Identificada a expressiva necessidade de investimentos para universalizacdo dos servigos, a
conseqiiéncia imediata € a captagdo dos recursos financeiros necessarios a sua concretizagao.

Assim, o tema se torna relevante na medida em que o sucesso ou insucesso dessa captagdo ird
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influenciar fortemente no alcance da universalidade na cobertura dos servigos de saneamento.

1.4. Objetivos

Esta pesquisa pretende descrever como algumas caracteristicas internas presentes nos
prestadores de servicos publicos de saneamento e algumas particularidades das fontes de
financiamento existentes influenciam na escolha e no acesso aos recursos para financiamento

dos investimentos em projetos de manutengdo e expansdo dos servicos de saneamento bésico.

Para se alcancar o objetivo geral, foram tracados os seguintes objetivos especificos:

a) Efetuar um levantamento das politicas publicas executadas para o setor de saneamento.

b) Tracar um diagndstico das caracteristicas, operacionais e organizacionais, presentes nos
prestadores dos servigos de saneamento basico que podem influenciar na decisdo e no
acesso as fontes de financiamento.

c) Identificar as particularidades das fontes de financiamento existentes, no periodo
pesquisado, para investimento em saneamento e confrontar seus objetivos com o perfil

das demandas por financiamento.

1.5. Contribuicio esperada

Esta pesquisa gerou uma dissertacdo sobre um tema pouco explorado. Isto contribui para o
incremento do conhecimento sobre as relagcdes entre os aspectos organizacionais dos
operadores do servico de saneamento bésico e a obtengdo de recursos para o investimento no

setor.

Além disso, ao tracar um diagndstico e apresentar uma andlise de duas das caracteristicas dos
prestadores de servicos publicos de saneamento e das particularidades das fontes de
financiamento, o trabalho aponta as interferéncias de ambas no processo de captacdo de

recursos financeiros para os investimentos nesse setor.

Em sintese, esta dissertagdo oferece pardmetros relevantes que poderdo contribuir para uma
reflexdo dos dirigentes das organizagdes operadoras de servicos de saneamento em suas

decisdes de financiamento visando a captacdo de recursos.
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1.6. Aspectos metodolégicos

Esta é uma pesquisa descritiva quanto ao seu objetivo, pois os fatos que vinculam as
caracteristicas identificadas nos prestadores de servicos publicos de saneamento as
particularidades das fontes de financiamento desse setor sdo ‘“observados, registrados,
analisados, classificados e interpretados, sem que o pesquisador interfira sobre eles”

(ANDRADE, 1997, p. 15).

Embora ndo haja a interferéncia do pesquisador sobre esses fatos, sdo estabelecidas relagdes
entre as caracteristicas do prestador de servigos, as particularidades das fontes de
financiamento e a escolha e o acesso a essas fontes na tentativa de conhecer e inferir sobre a

existéncia ou nao dessas relacdes.

O método de abordagem, segundo Andrade (1997) e Marconi e Lakatos (2000), enquanto
conjunto de atividades sistemadticas e racionais utilizadas no alcance de determinado objetivo
possui um tratamento mais amplo e abstrato do objeto de estudo. Nesse sentido, o método de
abordagem dessa pesquisa é o dedutivo, pois a resposta a questdo de pesquisa € obtida por

meio das conclusdes inferidas a partir do estudo.

As inferéncias das conclusdes, por sua vez, sdo obtidas com base na andlise do
relacionamento entre as proposi¢des (caracteristicas do prestador e particularidades da fonte
de recursos), suportadas pelo referencial tedrico, e a realidade apurada nas unidades de

andlise. Nesse caso, as proposicdes funcionam como as premissas do método dedutivo.

Segundo Marconi e Lakatos (2000), o principal limite do método dedutivo esta no fato de que
as premissas fornecidas nas proposicdes podem ser insuficientes para promover o
entendimento, a explicagdo e a conseqiiente resposta a questdo de pesquisa. Assim, 0 risco
que o pesquisador corre € focar mais no reconhecimento da relacdo entre as premissas do que

na explicag¢@o e compreensdo do porqué de tais premissas serem verdadeiras ou ndo.

Com o uso do método de abordagem dedutivo foi possivel fazer inferéncias a partir do
relacionamento entre as caracteristicas do prestador de servigos, as particularidades das fontes
de recursos e as suas respectivas escolhas. As dedugdes obtidas podem explicar parcialmente
as decisdes dos prestadores de servicos de saneamento pesquisados em um dado periodo,

respeitadas as suas peculiaridades.

Para Mazzotti e Gewandsznajder (1999), a abordagem qualitativa em uma pesquisa se mostra
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mais adequada para captar as crengas, percepc¢des, sentimentos e valores das pessoas bem
como descri¢des detalhadas dos eventos e situagdes relacionadas ao problema pesquisado em

que aquelas estdo inseridas.

Na abordagem qualitativa sdo destacados trés paradigmas de processos de investigacdo:

construtivismo social, pds-positivismo e teoria critica.

O processo de investigacdo aqui utilizado segue o paradigma ‘“pds-positivista”. Segundo
Mazzotti e Gewandsznajder (1999), com este paradigma, o pesquisador reconhece a
complexidade da realidade a ser pesquisada, porém obtém e trata os dados por meio de
métodos cientificos tradicionais, com o objetivo de produzir um resultado, ainda que ndo

objetivamente comprovado, cercado de critérios de qualidade e padrdes de conhecimento.

De acordo com esses autores, em uma pesquisa de abordagem qualitativa levada sob o
paradigma pds-positivista os procedimentos de coleta dos dados mais pertinentes sdo aqueles

baseados na observacdo, nas entrevistas em profundidade e na andlise de documentos.

Segundo Yin (1994), o estudo de caso é uma estratégia de pesquisa bastante utilizada na
administracdo publica, principalmente quando ndo se tem o controle dos fendmenos
pesquisados e o estudo desses fenomenos inseridos em suas realidades cotidianas se faz

necessario com o objetivo de dar mais confiabilidade e validade aos resultados.

Assim, considerando que a complexidade das relagdes existentes entre premissas estudadas na

pesquisa € mais bem analisada por meio de uma abordagem qualitativa, o estudo de caso

revela ser o método de procedimento mais adequado.

Como foram analisados a escolha e o acesso as fontes de recursos financeiros em fungio das
caracteristicas dos trés prestadores de servigos publicos de saneamento estudados, essa

pesquisa é definida como um estudo multicaso.

Para Yin (1994), um dos limites do estudo de caso estd no fato dele fornecer pequena base
para uma generalizagdo cientifica, pois, a andlise de uma ou poucas unidades de andlise ndo

constitui uma amostra representativa de uma determinada populacao.

Em fungdo da abordagem qualitativa adotada, os procedimentos de coleta dos dados
selecionados para a pesquisa sdo: a) entrevistas, b) questiondrios e c) pesquisa documental. A

entrevista segundo Martins (2006, p. 27) tem como objetivo basico “entender e compreender
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o significado que os entrevistados atribuem a questdes e situagdes (...) com base nas

suposi¢des e conjecturas do pesquisador”.

Ainda de acordo com esse autor a entrevista ¢ uma importante ferramenta que permite a
triangulacdo com outras fontes, como por exemplo, a andlise de documentos e contribui para

o aumento do grau de confiabilidade da pesquisa.

E utilizada a entrevista individual, semi-estruturada por meio de tépico guia. O tépico guia se
faz necessdrio para tornar mais produtiva a entrevista, uma vez que o tema é muito especifico
e corre-se o risco de o entrevistado poder utilizar a entrevista como fonte de desabafo de
problemas ndo conexos a pesquisa ou, o contrdrio, como forma de “propaganda” pessoal e
institucional. Esse e os demais procedimentos de coleta e andlise dos dados utilizados no

estudo sdo tratados com mais detalhes no Capitulo 5.

Segundo Bauer e Gaskell (2002) para se evitar falsas infer€ncias, os principais cuidados que
se devem tomar em relacdo aos limites das entrevistas sdo: a) ndo aceitar tudo o que o
entrevistado diz como verdade pacifica; b) complementar as entrevistas com outras fontes
como a analise de documentos, procurando cobrir eventuais lacunas deixadas pelos
entrevistados e ¢) acumular informagdes que permitam a compreensdo do problema por meio

de um conjunto de entrevistas.

De acordo com Martins (2006), embora a aplicacido de questiondrio em um estudo de caso nao
seja comum, pelo fato dos dados e informagdes serem levantados diretamente pelo

pesquisador, ele pode ser utilizado em funcao da situagdo e propositos do estudo.

Nesse sentido, a utilizacdo do questiondrio nessa pesquisa teve dois objetivos: a) facilitar o
levantamento de dados puramente operacionais do prestador de servicos no periodo abrangido
pela pesquisa e b) colher subsidios para elaboracdo do tépico guia da entrevista. Para tanto, o

questiondrio é enviado antecipadamente ao prestador de servicos antes da realizacdo das

entrevistas.

Por fim, em fung¢@o da caracteristica da pesquisa documental, a busca de material ndo editado
e interno aos prestadores dos servigos publicos de saneamento, torna esse procedimento de
coleta fundamental para elevar a confiabilidade dos dados obtidos nas entrevistas e

questiondrios por meio da triangulacio.

Tanto nas entrevistas quanto nos documentos foi utilizada a andlise de conteido como método
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de andlise e interpretagdo. A opcao pela escolha desse método se deve a sua forma objetiva,
sistemdtica e quantitativa de estudar e analisar a comunicacio (MARTINS, 2006, p. 33),
fazendo uma “ponte entre o formalismo estatistico e a andlise qualitativa dos materiais”

(BAUER e GASKEL, 2002, p. 190).

A andlise de conteido permitiu verificar e comparar o conteddo das entrevistas dos
funciondrios e dos documentos dos prestadores de servicos publicos de saneamento com as
proposi¢cdes apontadas na pesquisa com o objetivo de verificar a existéncia ou nao das

relagcdes estabelecidas.

1.7. Estruturacio do trabalho

O primeiro capitulo apresenta: a importdncia do assunto escolhido, o tema, a questdo de
pesquisa, as proposi¢des, 0s objetivos, as contribui¢cdes esperadas, a justificativa e os aspectos

metodolégicos da pesquisa.

O Capitulo 2 apresenta o contexto do “Saneamento basico no Brasil”. Ele apresenta uma
sintese da evolucdo dos diplomas legais e das politicas publicas para o setor desde 1990. Sdo
trabalhadas as grandes questdes que permeiam a evolucdo do setor de saneamento na
atualidade: a quest@o regulatdria e a titularidade dos servigos de saneamento; a privatizagdo e

as formas alternativas de gest@o dos servicos publicos.

No Capitulo 3 s@o apresentadas as caracteristicas organizacionais dos prestadores dos servigos
publicos de saneamento bdsico e no Capitulo 4, as particularidades das fontes de
financiamento disponiveis para esse setor. Estes capitulos compdem-se da esséncia do
referencial tedrico que sustenta trabalho. Eles foram desenvolvidos a partir de uma pesquisa
bibliografica, que, segundo Martins (2006), aponta o que o pesquisador deve investigar bem

como orienta a abordagem e oferece a aproximac¢do com o fendmeno pesquisado.

Os procedimentos utilizados para a obten¢do dos dados analisados na pesquisa bem como
uma breve andlise das limitagdes e criticas desses procedimentos e dados sdo detalhados no
Capitulo 5. No Capitulo 6 os dados coletados sdo demonstrados e analisados enquanto que no

Capitulo 7 sdo apresentadas as conclusdes da pesquisa e as proposi¢des para novos estudos.

Finalizando o trabalho seguem as referéncias bibliograficas, um glossario e os apéndices. O
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glossario se fez necessdrio com o objetivo de facilitar a leitura do trabalho devido ao grande
ndmero de termos e palavras técnicas e especificas do setor de saneamento, da administracio

publica e do sistema financeiro do pafs.

Os apéndices apresentam os instrumentos de coleta utilizados na pesquisa: questiondrio,
tépico guia das entrevistas, modelo das cartas enviadas aos prestadores de servigos solicitando

o agendamento das entrevistas e coleta de documentos e as categorias de andlise.
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2. SETOR DE SANEAMENTO NO BRASIL: EVOLUCAO E POLITICAS PUBLICAS
2.1. Evolucao do setor de saneamento no Brasil

O setor saneamento, segundo Costa (2003, p. 20), € o “conjunto de organizagdes
governamentais, entidades da sociedade civil, atores, grupos de interesse, que atuam nas areas
de abastecimento de dgua, esgotamento sanitdrio, residuos sélidos e drenagem urbana”.
Entretanto, conforme delimitagdo apresentada na Secao 1.2, o termo saneamento basico neste

estudo refere-se somente aos servicos de abastecimento de dgua e esgotamento sanitario.

Para Sanchez (2001), até o final da década de 50 ndo se poderia falar de um setor de
saneamento no Brasil, pois ndo havia nem estrutura e nem burocracia com capacidade e visdo
de conjunto para desenvolver as politicas publicas de saneamento. Na verdade, esse setor foi
sendo moldado com a evolucdo das politicas nacionais de saneamento, notadamente a partir
de 1968 com a criagdo do Sistema Financeiro de Saneamento (SFS) e a implementagdo das
primeiras politicas puiblicas especificas do saneamento unificadas no Planasa (Plano Nacional

de Saneamento).

No Planasa, o foco principal foi a elevacdo dos indices de cobertura dos servicos de
abastecimento de 4gua e esgotamento sanitirio por meio de investimentos macicos na
expansdo dos sistemas, incluindo a reorganizacdo da gestdo e a formagdo de recursos
humanos, pois até entdo, no Brasil, conforme o Censo de 1960 do IBGE (Instituto Brasileiro
de Geografia e Estatistica), apenas 43,4% dos domicilios urbanos possuia ligacdo com a rede

de dgua e 27,6% com a rede de esgotamento sanitario.

Nesse sentido, questdes como qualidade das dguas, regulagdo, controle social e integracio
com os outros componentes do saneamento — residuos sélidos, drenagem urbana e controle de
vetores — ndo foram abordados. J4 as questdes relativas a eficiéncia produtiva e gerencial,
apesar de estarem contempladas nos objetivos do Planasa, por meio de financiamento do
desenvolvimento institucional, ndo lograram éxito em boa parte da CESB’s (Companhias
Estaduais de Saneamento Bdésico) se tornando em um dos fatores do desequilibrio financeiro
observado nessas companhias a partir do inicio dos anos 80 (MPO/SEPURB/IPEA, Vol 3,

1995).

Com a redemocratiza¢do do pais, materializada na promulgacdo da Constitui¢do Federal de

1988, inicia-se um processo de redistribuicdo de responsabilidades e recursos no chamado
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Pacto Federativo. Nesse processo, os municipios t€ém sua participagdo fortalecida por meio da

assun¢do de um nimero maior de responsabilidades e autonomia.

O art. 30 item V da CF (Constituicdo Federal) atribui ao municipio a competéncia para

organizar e prestar servicos publicos de interesse local. O saneamento esté af incluido.

Os dispositivos constitucionais que reforcavam o papel do municipio na gestdo dos servigos
publicos locais causaram diversas discussdes sobre da titularidade dos servicos de
saneamento, no sentido de favorecer a descentralizacdo na gestdo e operagdo, entretanto, a
hegemonia das companhias estaduais de saneamento se manteve, ndo havendo mudancas

expressivas neste setor.

Em meados da década de 90, com o processo de descentralizacio levado a cabo no setor de
infra-estrutura, o setor de saneamento foi objeto de estudos e diagndsticos no sentido de
viabilizar a flexibilizagdo do modelo institucional até entdo vigente e retomar o crescimento

nos indices de cobertura para alcangar a universalizacao.

O PMSS (Programa de Modernizacdo do Setor Saneamento), implantado em 1993 pelo
governo federal, com o objetivo de reorganizar a politica e melhorar a eficiéncia do setor,
além de outras acdes, produziu uma série de estudos e diagndsticos materializados na série
Modernizagdo do Setor Saneamento, bem como viabilizou a criacdo de um banco de dados

nacional sobre o setor: o SNIS (Sistema Nacional de Informacdes sobre Saneamento).

Apesar dessas agdes, a década de 90 findou sem alcangar os objetivos tracados para o setor de
saneamento: nem a universalizacdo dos servicos foi alcancada e nem o setor foi dotado de um

marco regulatdrio.

Até janeiro de 2007 o setor ainda caminhava para alcancar a universalizagdo, principalmente
com relacdo ao servigo de esgotamento sanitirio (segundo a PNSB — Pesquisa Nacional de
Saneamento Basico — do IBGE realizada em 2000, 52,20% dos 5.507 municipios brasileiros

possuiam algum tipo de servico de esgotamento sanitério).

Visando esclarecer os motivos da “evolucdo lenta” do setor, sdo apresentados a seguir trés
temas que atualmente provocam mais discussio entre os pesquisadores: a questdo regulatdria,

a privatizag@o e a politica nacional.
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2.2. A questao regulatoria

2.2.1. O debate e a implantagdo do marco regulatorio

Com a recente aprovacgdo da Lei Federal n°. 11.445 em 05 de janeiro de 2007, o Pais conclui o
processo de implantag@o, ao menos na estrutura legal, do marco regulatério que comecou no
inicio dos anos 90. Um dos principais objetivos desse marco € dotar o setor de transparéncia e
estabilidade para atrair outros investidores e possibilitar a universalizacdo dos servigos de

saneamento.

Afinado com o discurso de reforma do Estado no inicio dos anos 90 e aliado a faléncia do
modelo Planasa, em meados da década de 90 o governo estabeleceu para o setor de
saneamento uma nova politica nacional que previa entre outras acdes a parceria entre agentes
publicos e privados. Para dar o suporte juridico a essa politica seria necessdria a aprovagio de
um conjunto de normas que abordasse temas como: a) concessdo de servigos publicos; b)
institucionalizac¢do da politica nacional de recursos hidricos; c¢) institucionalizacio da politica

nacional de saneamento; e d) consércios e parcerias entre os agentes ptiblicos e privados.

Parte desse arcabouco legal foi constituida ao longo de dez anos, citando: 1) a Lei n°.
8.987/1995 que dispde sobre a concessdo e permissdo de servigos publicos; 2) a Lei n°.
9.433/1997 que institui a Politica Nacional de Recursos Hidricos; 3) a Lei n°. 11.079/2004
que institui normas para contratacdo de parcerias publico-privadas; e por ultimo 4) a Lei n°.

11.107/2005 que dispde sobre a contratagcdo de consorcios publicos.

Contudo, essa legislagdo ndo trata especificamente do setor de saneamento. Na verdade, boa
parte dela fornece suporte para a presenca do capital privado em diversos setores da infra-
estrutura nacional e ndo somente no de saneamento. A institucionalizagdo da politica nacional
do setor de saneamento, apds longo periodo de discussdo no Congresso Nacional, s veio a
ocorrer no inicio de 2007. A demora deveu-se mais a falta de consenso entre os diversos
atores do setor (governo federal, servicos municipais, autarquias, CESB’s e prestadores
privados), cujos interesses divergentes produziram discussdes interminaveis no Congresso, do
que por falta de iniciativa de proposicdes de leis, tanto pelo Poder Executivo quanto pelo

Legislativo, como pode ser deduzido no Quadro 1.

Apé6s o fim do Planasa e até a aprovacdo da Lei Federal n°. 11.445/2007, houve diversas

tentativas de implantagdo do marco regulatdrio por meio da institui¢do da Politica Nacional de
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Saneamento. O Quadro 1, baseado no relatério da Comissdo Especial da Cémara dos
Deputados responsavel por emitir parecer quanto ao Projeto de Lei n°. 1.144/2003, lista essas

tentativas.

A primeira tentativa ocorreu com Projeto de Lei n°. 53/91 que foi aprovado pelo Congresso
Nacional e vetado, na integra, pelo Presidente da Republica em janeiro de 1995. As razdes
colocadas para o veto foram: a) a proposi¢do de um modelo baseado nos moldes do Planasa,
porém, em um novo contexto descentralizado (Pacto Federativo); e b) os impactos
econdmicos e financeiros advindos com a aprovacdo da Lei ndo teriam como ser suportados

pela Unido.

Entre 1995 e 2000 novas tentativas de projetos de lei foram enviadas para apreciacdo tais
como o Projeto de Lei n°. 31/1995 e o Projeto de Lei n°. 72/1999; porém, em virtude de vicios

de iniciativa de leis e desrespeito ao Pacto Federativo nenhuma delas prosperou.

Em 2000, a Camara dos Deputados submeteu o Projeto de Lei n°. 2.763/2000 que continha
muitas caracteristicas do Projeto de Lei n° 53/91 e outras orientacdes emitidas pela
Conferéncia Nacional de Saneamento realizada, em 1999, pela Cdmara de Desenvolvimento
Urbano e Interior da Camara dos Deputados. Porém, apds o pedido de retirada desse projeto

da votagdo ele foi arquivado.

Em 2001, o Poder Executivo enviou o Projeto de Lei n°. 4.147/2001, em regime de urgéncia,
que foi apensado ao Projeto de Lei n° 2.763/2000. Apesar da Comissdo Especial ter
elaborado o relatério com o parecer final, ele ndo chegou a ser votado, até que houve o pedido
de retirada da votagdo e o arquivamento do projeto. As principais dificuldades nas discussoes
se concentraram: a) na definicdo de titularidade dos servicos; b) na presenca de divergéncias
politicas locais na comissdo especial; c) na intransigéncia dos grupos municipalistas,
estadualistas e estatistas; e d) no fato do ano eleitoral (2002) ter aumentado a complexidade

das negociagdes.

Em 2005, a tentativa de instituicio do marco regulatério no setor de saneamento foi
consolidada no Projeto de Lei n°. 5.296/2005. Esse projeto de lei, bem como os de nimeros
1.772/2003, 2.627/2003, 4.092/2004 e 5.578/2005, foi apensado ao Projeto de Lei n°.
1.144/2003. Desses, somente o Projeto de Lei n°. 5.296/2005 era de iniciativa do Poder

Executivo, os demais eram de iniciativa do Poder Legislativo.
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De forma semelhante ao Projeto de Lei n°. 2.763/2000, o Projeto de Lei n°. 5.296/2005
também foi alvo de intensas discussdes e alteracdes que o fizeram ficar estacionado na
Camara dos Deputados por um longo periodo de tempo. Prova disso é que na publicagdo do
relatério da Comissdo Especial da Camara dos Deputados responsdvel por emitir parecer
quanto ao Projeto de Lei n°. 1.144/2003 foram apresentadas 862 emendas (que na verdade se
consolidaram em 433). Dessas, 14,55% (63 emendas) tratavam da questdo da titularidade,

reforcando a caracteristica conflituosa desse tema.

Em 2006, por meio da criagdo de Comissdo Mista de Saneamento, o Projeto de Lei n°.
5.296/2005 e seus apensos foram fundidos ao Projeto de Lei do Senado n°. 155/2005. Dessa
fusdo surgiu o Projeto de Lei do Senado n°. 219/2006 que, em 2007, foi revisado e aprovado
pela Camara dos Deputados e enviado ao Presidente da Repitiblica para sancdo sob o n°

11.445/2007.

ANO ACAO

Projeto de Lei n°. 5.823/1990 arquivado em 1991 devido ao fim da legislatura 1987-
199011990,
Projeto de Lei n°. 53/91 aprovado pelo Congresso Nacional e vetado, na integra,
pelo Presidente da Republica em janeiro de 1995. Em 1991 também foi apresentado
o Projeto n°. 779/1991, porém foi arquivado por versar sobre a mesma matéria que
o Projeto de Lei n°. 53/1991.
Projeto de Lei n°. 31/1995 devolvido ao autor por versar sobre matéria
1995 | inconstitucional, nos termos do art. 137, § 1°, I, alinea “b” do Regimento Interno
da Camara dos Deputados, em fun¢do da forma de indicagao.
Projeto de Lei Complementar n°. 72/1999 arquivado em 2003 devido ao fim da
legislatura 1999-2002. Em 2003 esse projeto foi desarquivado e atualmente
encontra-se aguardando, na Camara dos Deputados, a constituicdo de comissdo
temporaria para dar parecer sobre o projeto.

1991

1999

Projeto de Lei n°. 2.763/2000 arquivado em 2003 devido ao fim da legislatura 1999-
2000 | 2002. Em 2003 esse projeto foi desarquivado, retirado do processo de tramitacdo a
pedido do autor e novamente arquivado.

Projeto de Lei n° 4.147/2001 anexado ao Projeto de Lei n°. 2.763/2000 e
2001 | consequentemente arquivado em 2003 devido ao arquivamento do projeto de lei a
que estava anexado.

Projeto de Lei n°. 1.144/2003 fundido ao Projeto de Lei n°. 219/2006 em fungdo da
2003 | acdo da Comissdo Mista de Saneamento. Ainda em 2003 foram anexados aquele
projeto os Projetos de Lei n°.’s 1.772/2003 e 2.627/2003

Projeto de Lei n°. 4.092/2004, de iniciativa da Camara dos Deputados, foi anexado

2004 ao Projeto de Lei n°. 1.144/2003.

(Continua)
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(Conclusao)

ANO ACAO

2005

Projeto de Lei n°. 5.296/2005, de iniciativa do Poder Executivo, foi anexado ao
Projeto de Lei n°. 1.144/2003. Também em 2005 foi apresentado o Projeto de Lei
n°. 5.578/2005 de autoria de deputado federal. Pelo Senado Federal foi apresentado
o Projeto de Lei n°. 155/2005.

Projeto de Lei n°. 219/2006 surgido da fusao dos projetos de lei apresentados entre
2003 e 2005. Apds aprovagao no Senado foi enviado a Camara dos Deputados, sob

2006 | o n°. 7.361/2006, para votagdo e aprovagdo da redagdo final. Apds sua aprovacio

foi enviado ao Presidente da Republica que promulgou-a, em 2007, sob o n°.
11.445.

Quadro 1. Das tentativas de implantacdo da Politica Nacional de Saneamento até a Lei Federal n°
11.445.
Fonte: Camara dos Deputados e Senado Federal (www.camara.gov.br e www.senado.gov.br).

A Lei Federal n°. 11.445/2007 é ampla e aborda diversos aspectos do saneamento bdsico tais

como principios fundamentais, prestacdo de servicos regionalizada, planejamento, regulagéo,

aspectos econdmicos e técnicos dos servicos e a politica federal de saneamento basico.

Considerando o foco desta pesquisa, no financiamento dos servigos de saneamento, convém

destacar os seguintes pontos tratados pela lei:

a)

b)

d)

A possibilidade de criag@o, por um ente federado isoladamente ou reunido com outros em
consércios publicos, de um fundo para financiamento dos investimentos de
universalizacdo dos servicos de saneamento bdsico, por meio de seu uso direto ou como
garantia de empréstimos (art. 13);

A necessidade de indicar, no plano de saneamento, as possiveis fontes de financiamento
dos investimentos previstos (art. 19, I1I);

A busca da sustentabilidade economico-financeira dos servigos por meio da cobranca de
tributos, tarifas ou precos publicos baseados em diretrizes de geracdo de recursos para
investimentos, recuperacdo de custos e remuneracdo do capital investido, inclusive com a
possibilidade de suspensdo do servico de abastecimento de &dgua para o usudrio
inadimplente (art. 29 e art. 40, V);

A alocagdo dos recursos publicos federais e financiamentos, com recursos da Unido ou
operados por ela ou seus 6rgdos, baseada em diretrizes e objetivos constantes da Politica
Federal de Saneamento Basico, focando os recursos ndo onerosos no atendimento de
usudrios ou Municipios que ndo possuam capacidade de pagamento compativel com a
auto-sustentacdo dos servicos (artigos 48, 49 e 50); e

A possibilidade de financiamento de projetos de interesse social com recursos de fundos
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privados de investimentos, de capitalizagdo ou de previdéncia complementar (art. 50, §

3°).

Outros dois pontos que constavam do projeto de lei e estavam relacionados diretamente com o
financiamento dos investimentos em saneamento foram vetados pelo Presidente da Republica.
O primeiro se referia a possibilidade dos recursos alocados nos investimentos em ativos
permanentes imobilizados serem utilizados como créditos perante o COFINS (Contribuicio
para o Financiamento da Seguridade Social) e o PIS/PASEP (Contribui¢ido para o Programa

de Integracdo Social e de Formacdo do Patrimdnio do Servidor Puablico).

O segundo previa a possibilidade de uso do FGTS em aplicagdes de fundos de investimentos
em direitos creditérios (FIDC) ou outros fundos criados para investimentos em saneamento e

infra-estrutura, bem como na aquisicio de acdes e debéntures de empresas daqueles setores.

O governo federal alegou no primeiro ponto a configuracio da renuncia fiscal sem o
atendimento aos dispositivos previstos na Lei de Responsabilidade Fiscal’. Quanto ao
segundo ponto, expds os riscos de deterioracdo da capacidade financeira do FGTS em
financiar diretamente os setores de saneamento e habitacdo e o fato desse dispositivo legal
desvirtuar o escopo original da Lei Federal n°. 8.036/1990 que determina os critérios e

condicdes de uso e contratacdo com recursos do FGTS.

Com relacdo as disputas na Camara que paralisaram a aprovacdo da PNS (Politica Nacional
de Saneamento), Mota (2004) argumentava que os atores politicos ndo deveriam tratar o novo
marco regulatério como uma forma de manter as discricionariedades dos governantes
estaduais e nem transferi-las aos prefeitos. Para ele, o foco de atuacio e discussdo em torno do
marco regulatério ndo deveria estar na “controvérsia do poder concedente”, mas antes nos
instrumentos que garantissem: o respeito aos contratos, o uso adequado de incentivos a
eficiéncia, a expansdo dos servicos, os aspectos tarifirios, a autonomia das agéncias

reguladoras e a produtividade.

A espera pela aprovagdo da Politica Nacional de Saneamento trouxe atrasos aos prestadores

* Conforme o art. 14 da Lei Complementar n° 101/2000 (Lei de Responsabilidade Fiscal), o ente federado que
conceder ou ampliar beneficio de natureza tributdria que implique em rentincia de receita, deverd ou demonstrar
que essa rentdncia ndo afetard suas metas fiscais previstas ou entdo que adotard medidas de compensagdo da
renuncia por meio do aumento da arrecadagdo em outros tributos.
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de servicos e perdas aos governos € aos usuarios.

Quanto aos prestadores de servico, a indefinicdo de regras estiveis de operacdo dos servigos
de saneamento, fixacdo e revisdo de tarifas e garantias de contrato inibiram a participagdo de
novos investidores no setor, cujas instalacdes necessitam de altos investimentos de longa
maturacdo. Entretanto, as companhias estaduais de saneamento bdsico existentes nao

perderam espago.

Para os governos federal, estadual e municipal, elevaram-se as barreiras para o alcance da
universalizacdo dos servicos dentro do prazo previsto uma vez que o crescimento da
capacidade de investimento do Estado nesse setor (e em outros) nio foi (e ndo é) um cendrio

provavel.

Os usudrios desses servicos publicos sofreram as maiores perdas. A falta da regulagdo e a
fiscalizacdo segregada da prestacdo dos servigos elevaram o risco da oferta de servicos com
qualidade duvidosa nas regides onde existem. Também elevaram os riscos de fixacdo de
tarifas de forma desconexa com o custo dos servicos e de distanciamento entre o prestador e o
usuario em termos de solugdo de reclamacdes. Além disto, o servico ndo estd presente em
determinadas regides, principalmente naquelas de renda mais baixa, que requerem um elevado

custo de implantagdo por familia.

Entretanto, como a Lei Federal n°. 11.445/2007 aborda, entre outros, os instrumentos
apontados anteriormente por Mota (2004) como precursores da retomada dos investimentos e
melhoria dos servicos de saneamento, a expectativa € que a efetiva implementacdo dessa lei

imprima mais velocidade no crescimento dos principais indicadores desse setor.

2.2.2. A efetiva importdncia da titularidade dos servicos de saneamento

A titularidade quanto aos servigos de saneamento bdsico se prende a seguinte questdo: de
quem € a competéncia de prover esses servicos em dreas de interesse comum? Municipal ou
estadual? Porto Neto (2005), em resposta a consulta solicitada pelo Secretdrio Nacional de
Saneamento Ambiental sobre pontos do Projeto de Lei n°. 5.296/2005, entende que a
prestacao de servi¢os de saneamento (e outros de interesse local) deve pertencer a esfera local,

portanto o municipio.

Para o autor, ndo ha nenhuma confusio nos dispositivos constitucionais acerca da titularidade
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dos servicos de saneamento. Segundo ele, a Constituicdo Federal trata a competéncia sobre os

servicos publicos de saneamento de duas formas: a) a competéncia para regulacdo e

planejamento dos servigos; e b) a competéncia para a execugdo dos servicos de saneamento. O

Quadro 2 sintetiza o posicionamento do autor que assim conclui a questao:

z

[...] a competéncia para prover servicos de saneamento ¢ sempre municipal, ndo ha
possibilidade, nos termos da Constitui¢do Federal, de remeter essa competéncia aos Estados
que possuem, nesta matéria, somente competéncias de regulacdo, em cariter suplementar a
regulacdo federal. O fato de o Municipio integrar regido metropolitana, aglomerag@o urbana,
microrregido (instituidas por lei complementar estadual) ou regido integrada de
desenvolvimento (instituida por lei complementar federal) ndo altera sua competéncia em
relacdo a execucdo dos servicos que, apesar disso, passa a se subordinar a regulagcdo e ao
planejamento regional e as normas de organizagdo compartilhada, nos termos definidos em
lei complementar, regulacdo e planejamento estes que sdo, por sua vez, suplementares aos
editados pela Unido Federal. Nao seria compativel com o principio da Federacdo e com o da
autonomia dos entes que a integram, sustentar que o Estado, por decisdo prépria e exclusiva,
possa absorver competéncias que a Constituicdo Federal confere aos Municipios (PORTO
NETO, 2005, p. 16, destaques do autor).

Ente Competéncia de Competéncia de
Federado Regula¢ado e Planejamento Execucgdo
— elaborar e executar planos nacionais e regionais de
desenvolvimento (art. 21, IX);
— instituir diretrizes gerais (art. 21, XX); N
o . - . . — promover, em cooperacio
editar normas gerais de protecdo do meio ambiente com Estados. DF e
Unido art. 24, VI, § 1°); L .
( . 319 . ~ . L. Municipios, a melhoria das
— editar normas de integracdo do sistema Unico de condicdes de saneamento
saide na formulacdo das a¢des de saneamento (art. -
basico (art. 23, X).
200, IV);
— editar normas de protecdo do usudrio de servicos
(art. 24, V).
— suplementar a legislacio da Unidao em questdes
ambientais ligadas ao saneamento (art. 24, VI e §
2°); ~
C . - — promover, em cooperacio
suplementar a legislacdo da Unido na regulacido dos E om a  Unido P . gos
direitos dos usudrios de servi¢os de saneamento (art. . g
Estados 24.V): municipios, a melhoria das
L e . . condi¢cdes de saneamento
instituir regides metropolitanas para integrar e basico (art. 23, X)
organizar o planejamento dos servigos de T
saneamento considerados de interesse comum (art.
25, § 3°).
suplementar residualmente a regulagdo nacional e organ 1zard © tprestarl O?
estadual em matérias relativas a protecdo ambiental SertVl%(:)S Ve m terecslse doc\a
e aos direitos do usudrio (art. 30, II); fla}ie.tr' e’s ),ﬁa ;(rllasen Oe?z
S . < . iretriz X
Municipios |— legislar sobre a forma de prestacdo do servigos de Unido (art. 21 XXI)) .
sua competéncia (art. 30, V); ) ; =
. . normas de integracdo
regular os servicos de interesse local (art. 30, V fixadas pelo Estado (art
combinado com o art. 21, XX). 25, § 3%, se for 0 caso )

Quadro 2. Competéncias sobre os servigos de saneamento tratadas pela CF.

Fonte: Porto Neto (2005).
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Para Dallari (2005, p. 10), devido a fragilidade econdmico-financeira de muitos municipios, o
despreparo de alguns prefeitos ou a conveniéncia econdmica de grupos poderosos cristalizou-
se no pais uma idéia sobre a competéncia dos municipios em relagdo aos servicos de
saneamento que “levou a uma atitude de submissdo e a verdadeira rentncia a autonomia,

contrariando as disposicoes constitucionais” (destaque do autor).

Contudo, Dallari (2005) insere em seu parecer um ponto de divida ao responder que aquilo
que exceder o interesse estritamente local, o Estado pode invocar a competéncia para

prestacdo de servicos. E justamente na definicdo do que € interesse local ou comum que

residem os embates juridicos sobre a titularidade.

Um desses embates estd materializado na Acdo Direta de Inconstitucionalidade (ADI) n°.
1842-5/RJ. Nessa é questionada a constitucionalidade da Lei Complementar n°. 87/1997 do
Estado do Rio de Janeiro que criou a Regido Metropolitana do Rio de Janeiro (RMRIJ) e

. . £ s 5
estabeleceu como SETvi1gos de interesse comuim, dentre outros, o de saneamento basico”.

Para Justen Filho (2005), a CF nio dispde sobre um critério unico. Existem varias hipdteses
que levam a situagdo em que se configuram interesses municipais e estaduais, isolados ou
conjuntamente, e até mesmo interesse da propria Unido, assim, ele opina em seu parecer que a
“competéncia para prover os servicos publicos de saneamento bdsico nem sempre &

exclusivamente de um tinico Municipio” (p. 97).

A Lei Federal n°. 11.445/2007 determinou as competéncias do titular dos servicos ptiblicos de
saneamento bem como os critérios de delegacdo. Entretanto, a questdo conflituosa da
definicdo da titularidade entre os entes da federacdo ficou mesmo sob a responsabilidade do

Supremo Tribunal Federal quando do julgamento da ADI que trata desse tema.

Outra forma de definir a questdo da titularidade é por meio de alteracdo da Constituicdo
Federal. Nesse sentido, estd tramitando na Camara dos Deputados a Proposta de Emenda a
Constituicao (PEC) n°. 465/2001 que modifica o inciso V e acrescenta o pardgrafo tnico ao
art. 30 da Constituicdo, e inclui expressamente o saneamento bdsico entre os servicos de
interesse local. Contudo, essa PEC estd parada na Mesa da Camara desde 2003 aguardando a

criacdo de uma Comiss@o Especial para examinar seu mérito e emitir parecer; somente entao

> Até 0 més de janeiro de 2007 a decisdo final sobre essa ADI ainda aguardava julgamento.
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podera entrar efetivamente no processo de discussdo e votacdo.

Essa profusdo de entendimentos divergentes sobre a defini¢do legal da competéncia para
execucdo (titularidade) dos servicos de saneamento leva a concordar-se com o entendimento
de Mota (2004). Para ele, os desafios colocados no setor de saneamento do Pais sdo os
mesmos, independente de quem seja o poder concedente (municipal ou estadual) e o tipo do
prestador (publico ou privado). O que se deve definir e implantar, com rapidez, sdo os
instrumentos regulatérios que reduzirdo os riscos e exigirdo a elevacdo da eficiéncia dos

servigos nesse setor.

2.3. Formas de gestao dos servicos de saneamento

2.3.1. A privatizagdo e as barreiras ao seu avango no setor

Em uma analise do setor de saneamento no final da década de 90, Parlatore (2000) indicava a
existéncia de um expressivo potencial de utilizacdo da concessdo a iniciativa privada para a
gestdo deste setor. Suas expectativas baseavam-se nas limitagdes do poder publico para o
atendimento as demandas crescentes pelos servicos de saneamento, devido a reducdo da
capacidade de endividamento, a perda progressiva de pessoal técnico e gerencial qualificado e

as influéncias de politicas publicas danosas.

Parlatore (2000) apontou os pré-requisitos para que a tendéncia promissora do
desenvolvimento da privatizacdo dos servicos publicos de saneamento no Brasil se
confirmasse: o marco regulatdrio, a regulamentacio e o controle das relagdes contratuais entre

poder concedente e concessiondria e o controle social por meio da participacao dos usudrios.

Até os dias de hoje, a privatizacdo ndo avancou conforme as previsdes de Parlatore (2000),

talvez porque os pré-requisitos por ele estabelecidos ndo tenham sido alcangados.

Os dados de um levantamento sobre a privatizagdo no Brasil no periodo de 1990 a 2002,
elaborado pelo Banco Nacional de Desenvolvimento Econdmico e Social (BNDES, 2002),

confirmam esse avan¢o modesto da privatizagdo no setor de saneamento.

Segundo esse levantamento, dos 105,30 bilhdes de ddlares provenientes das operagdes de
privatizacdo realizadas no periodo de 1990 a 2002, apenas 1% (um por cento) se refere ao

setor de saneamento, enquanto que os setores de energia elétrica e de telecomunicagdes
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responderam por 31% (trinta e um por cento), cada um, daquele total.

Ainda segundo dados da Associacdo Brasileira das Concessiondrias Privadas de Servigos
Piblicos de Agua e Esgoto (ABCON), em 2006 o pais possuia 63 concessdes privadas no
setor que atendeiam a 7 milhdes de pessoas. Os maiores prestadores de servicos ainda
continuam sendo as CESB’s, embora algumas delas como a Sabesp (Companhia de
Saneamento Basico do Estado de Sao Paulo), a COPASA (Companhia de Saneamento de
Minas Gerais) e a Sanepar (Companhia de Saneamento do Parand) abriram seu capital em

bolsa de valores e contam com a participacdo de sdcios privados.

Sanchez (2001) estudou os processos de privatizacdo dos servicos de saneamento no Estado
de Sdo Paulo no periodo de 1995 a 1998 e concluiu que apesar de haver o interesse de boa
parte dos atores do setor, principalmente os prefeitos, ele ndo avangou. Trés fatores
intervenientes no processo sdo 0s principais motivos: a) de ordem legal; b) de ordem

estrutural (economias de escala); e c) de ordem politica.

O primeiro, de ordem legal, adveio do fato de os municipios interessados em privatizar seus
servigos estarem vinculados a Sabesp (CESB do Estado de S@o Paulo) por meio de contratos
de concessdo com cldusulas que dificultavam a sua rescisdo antes do prazo de vencimento. O
segundo, de ordem estrutural, limitou os municipios aqueles cujos servicos de saneamento

basico possuiam economias de escala suficientes para atrair o interesse dos investidores.

O terceiro, de ordem politica, resultou da formagdo de um grupo de resist€ncia contra a
privatizacdo dos servigos. Atores como a Sabesp, os sindicatos dos servidores dos sistemas
municipais de saneamento e a Associacdo Nacional dos Servicos Municipais de Saneamento
(ASSEMAE), quando da discussdo da concessao a grupos privados, pressionaram as Camaras

Municipais para defender seus interesses.

Em um estudo de quatro concessdes a empresas privadas realizadas no setor de saneamento,
entre os anos de 1995 e 1998, Mello (2005) analisou aspectos relativos ao processo de
concessdo, politica tarifaria, regulacdo, controle e metas de cobertura. Duas das conclusdes

dessa autora sdo particularmente importantes.

A primeira, traz como principal desvantagem dessas concessdes o descuido com relagdo a
politica tarifaria. Os métodos de estabelecimento dos precos ainda mantém (forcosamente)

algumas caracteristicas da gestio publica que impedem o estabelecimento de tarifas eficientes
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e equanimes. Dentre essas sdo citadas: a desvinculacio entre o preco e o custo de atendimento
e fornecimento (tarifacdo por classe de consumidores); e a grande amplitude da faixa inicial
de consumo cujo prego € reduzido (tarifacdo por bloco). Persistindo esse fato, pode-se repetir
o cendrio montado desde o Planasa, onde as tarifas dos servicos de saneamento nao
conseguiram produzir um valor excedente para investimento, € assim comprometer uma das

fontes de financiamento do setor.

A outra importante conclusdo se refere as metas de cobertura: modestas e sem defini¢do de
prioridades. Como n@o se impds a universalizacdo dos servigos de coleta de esgoto até o
término da concessdo e ndo se definiu a prioridade de implantagdo desses servigos, supde-se
que a populacao de baixa renda serd uma das tltimas a ser beneficiada devido ao seu reduzido

potencial de retorno econdmico.

2.3.2. Outras alternativas de gestdo dos servicos de saneamento

Em 2003, com o inicio do governo Lula na gestdo federal, o foco das aten¢des desviou da
privatizacdo para uma nova forma de relacionamento entre o setor publico e o privado, as
parcerias publico-privadas materializada na Lei n°. 11.079, de 30 de dezembro de 2004

(MELLO, 2005, p. 496).

Na verdade esse processo jd existia desde o inicio da década de 90 quando da construcdo da
agenda de reformas das politicas sociais no Brasil advindas com a redemocratizacio. Porém,
segundo Farah (2001), em virtude do recrudescimento da crise fiscal, a discussdo dessa
“agenda democritica” recebeu contribuicdes de cunho neoliberal que tinham como proposta

entre outras a privatizagc@o de servicos publicos.

As parcerias publico-privadas (PPP’s) surgem como forma alternativa de recuperar os niveis
de investimento em infra-estrutura no pais por meio da participacdo do capital privado na
construcio e operagdo de servicos e equipamentos publicos tais como: hospitais, presidios,
rodovias, ferrovias, trens urbanos, sistemas de abastecimento de d4gua e esgotamento sanitario.
Contudo, alguns limites impostos na lei, impedem seu uso generalizado por todos os
municipios tais como: limite minimo por projeto de 20 milhdes de reais e limite maximo de

1,00% da receita corrente liquida com despesas de carater continuado derivadas das PPP’s.

Além da fonte adicional de recursos para investimentos, as PPP’s possuem outra vantagem
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com relacdo a divis@o dos riscos de construcdo e operacdo de um projeto entre os parceiros
publico e privado. Uma vez contratada a constru¢do de um determinado projeto (por exemplo,
uma estagio de tratamento de esgotos) seguida de sua concessdo ao parceiro privado, esse terd
interesse em adotar as melhores técnicas construtivas e de operacdo com vistas a reduzir

custos € aumentar o retorno de seu investimento.

No Brasil os empreendimentos formatados por meio de PPP’s ainda sdo inexpressivos. O
Quadro 3 ilustra esses empreendimentos publicos contratados ou em fase de contratagdo por

meio de parcerias publico-privadas até o més de setembro de 2006.

Poder Publico Empreendimento Modalidade Valor Estimado
. Copstrugao © operagao de Concessao 160 milhdes de
Bahia sistema de disposicdo . . .
A Administrativa reais
ocednica de esgoto.

Minas Gerais Exploragéo de trecho da Concessio 2,549 bilhoes de

rodovia MG-050 Patrocinada reais

Exploragdo da operacdo dos
Sio Paulo servigos de transporte de Concessao 3,3 bilhoes de
passageiros da linha 4 do Patrocinada reais

metrd Sao Paulo

Recuperacio, manutencdo,
operagdo e aumento da Concessao
capacidade de trecho da Patrocinada

BR-116 e BR-324

Governo Federal 1,1 bilhdo de reais

Quadro 3. Empreendimentos no pais contratados ou em fase de contratacéo por PPP.
Fonte: Azevedo Sette Advogados (www.azevedosette.com.br/ppp/).

Outra forma de gestdo e operacdo de servicos publicos estd prevista na Lei Federal n°.
11.107/2005 que dispde sobre a contrata¢do de consdrcios publicos. Esses sdo constituidos na
forma de associacdo ptblica ou pessoa juridica de direito privado e podem atuar em diversos

setores conforme os objetivos em comum entre os entes da federa¢do consorciados.

As principais vantagens da acdo conjunta dos municipios por meio dos consoércios sdo: a)
aumento da capacidade de atendimento; b) diluicdo dos custos de operacdo dos servicos; c)
divisao do volume de investimentos; e d) aumento do poder de articulagdo e negociacdo nas
esferas estadual e federal de governo. Segundo dados do IBGES, no pais os consércios mais
comuns sdo os de prestacdo de servicos de saude, presentes em 39,0% dos municipios

brasileiros. Em segundo e terceiro lugares os relacionados ao meio ambiente e ao turismo,

6 Pesquisa de Informagdes Basicas Municipais realizada pelo IBGE em 2002 e disponivel para consulta na
Internet no seguinte endereco: www.ibge.gov.br.
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presentes, respectivamente em 13,4% e 6,0% dos municipios brasileiros.

Por tltimo, tem-se a publicizag¢do cuja regulacdo estd contida na Lei Federal n°. 9.637/1998.
Trata-se do processo de qualificacdo de organizagdes sociais de direito privado sem finalidade
lucrativa para prestar determinados servigos publicos anteriormente executados pelo Estado.
Segundo a norma, esses servicos devem ser relativos: a) ao ensino; b) a pesquisa cientifica; c)
ao desenvolvimento tecnolégico; d) a protegéo e preservacdo do meio ambiente; €) a cultura e

f) a saude.

A publicizacao surgiu em meados da década de 90 dentro do cendrio de redesenho do Estado
e tem por objetivo transferir para o terceiro setor (setor publico ndo-estatal) a execugdo de
servicos publicos, num sistema de parceira entre Estado e sociedade, passando aquele a ser o

regulador e financiador.

Um exemplo de publicizacdo de servigos publicos de saneamento é o Sisar’ (Sistema
Integrado de Saneamento Rural) no Estado do Ceara. O Sisar € uma federacdo de associagdes
comunitdrias constituida para gerir e executar os servicos de abastecimento de 4gua e
esgotamento sanitirio nessas associagdes comunitdrias. Nesse caso, as Prefeituras municipais
e a CAGECE (Companhia de Agua e Esgoto do Ceard) repassaram para essa organizagio
social a operacdo dos servicos de dgua e esgoto nas comunidades rurais. Os objetivos
pretendidos eram: a) reduzir o custo do servico; b) aumentar o comprometimento dos
moradores com relacdo & melhoria dos servigos; e c) liberar parcela de recursos das

prefeituras e da CAGECE para investimentos em saneamento em outras comunidades.

Mesmo com a possibilidade de a privatizacdo compartilhar lugar com outras formas de gestao
e prestacdo de servigcos publicos, como as parcerias-piblico privadas, gestdo pelos usudrios
(publicizagdo) e consércios publicos, o cendrio atual ndo aponta para uma expressiva

alteracdo no atual arranjo institucional do setor.

Um motivo que impede essa alteragdo estd associado ao fato de que, atualmente, muitos
prestadores de servigos de saneamento cuja gestdo ¢ publica (autarquias, sistemas municipais
e CESB’s) possuem condi¢des para executar tais servi¢os. As pesquisas de Vargas e Lima

(2004) e Ohira (2005) levantam argumentos de que a solu¢do nem sempre estd na privatizacio

7 Para saber mais sobre o estudo de caso do Sisar, ver Schweizer e Nieradtka (2001).
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dos servigcos, mas antes na eliminacio de barreiras tais como a capacidade de endividamento,

aprimoramento gerencial e interferéncias de politicas populistas.

Um estudo do PRINWASS® condensado no resumo das concluses da Oficina Aberta 2004
também aponta uma contradicdo na premissa de que o setor ptiblico de saneamento ¢ ineficaz
e ndo dispde dos recursos suficientes, tendo a expansio que ser garantida com a participagao
da iniciativa privada. Nele ha dois argumentos que demonstram esta contradicio: a) a injecao
de recursos privados no setor de saneamento representa uma pequena parte do total de
recursos envolvidos; e b) muitos dos prestadores de servigos privados também apresentam as

mesmas defici€éncias operacionais notadas nos prestadores de servigos publicos.

Mesmo com a recente aprovagdo do marco regulatério e da Politica Nacional de Saneamento
por meio da Lei Federal n°® 11.445/2007, o arranjo institucional tende a se manter, em funcio
dos motivos anteriormente citados e em funcdo da reeleicio do governo Lula, que

provavelmente mantera suas diretrizes em relacio ao setor.

2.4. Politicas publicas: formulac¢ao e avaliacao

Conforme apresentado na secdo 3.2.2 desta dissertagdo, a elaboracdo e implementacdo de
politicas publicas é um processo de planejamento que visa determinar um conjunto de
diretrizes e objetivos que orienta a elaboracdo de programas governamentais e condicionam as

suas execugdes no sentido de solucionar problemas especificos.

Apesar de pequenas variagdes, a maioria das etapas desse processo pode ser agrupada em:
diagnéstico dos problemas, levantamento e escolha de alternativas, implementacdo das

alternativas selecionadas e acompanhamento apds a implementagao.

No Brasil, segundo Frey (2000), a anélise de politicas publicas deve dar énfase a dimenséo do
processo de sua construgcdo (politic), pois essa € a que causa maior interferéncia tanto na
dimensdo institucional quanto na material da politica, através de padrdes de comportamento

(clientelismo, paternalismo, populismo ou patrimonialismo).

Para Oliveira (2006); o planejamento de politicas publicas ndo deve ser apenas como um

¥ Mais informacdes podem ser obtidas no sitio http://users.ox.ac.uk/~prinwass/.
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processo tecnicista, de elaborar planos e tentar controlar o futuro. Deve antes, ser um processo
de construgdo de decisdes com a participacdo de todos os atores que tenham interesse e sejam
afetados por essa politica. Para o autor, as falhas das politicas publicas t€ém diversos motivos,
destacando-se os aspectos: a) politico-institucionais (pouca articulagdo entre Estado e
sociedade civil); b) financeiros (recursos para levar adiante politicas publicas); e c) técnicos
(capacidade de gerir o planejamento por falta de pessoal capacitado e motivado, equipamentos
e experiéncia). Para o autor, esse ultimo aspecto € o que mais limita o planejamento de

politicas publicas no Brasil.

As politicas publicas sdo materializadas por meio de leis aprovadas no ambito de cada esfera
de governo e tém alcance limitado ao escopo de atuacdo de cada ente federado. Assim, as
politicas publicas do governo federal, politicas nacionais, sdo as de maior alcance abrangendo
ao mesmo tempo Estados e Municipios. As politicas publicas municipais sdo as de menor
alcance, porém, considerando o aspecto de participacdo social sdo as que mais t€m condi¢des

de serem formuladas com a efetiva participacdo da sociedade local.

Essas leis que contemplam as politicas publicas podem ser perenes ou limitadas a um periodo
de tempo determinado. As politicas puiblicas materializadas por leis perenes tém objetivos
focados na regulacdo e fiscalizacdo de servigos tanto publicos quanto privados. Como
exemplo tem-se os marcos regulatorios, normas de concessdo, de parcerias entre o setor

publico e o privado, de financiamento da saide e educagdo, entre outras.

A partir das diretrizes emanadas pelas leis perenes e considerando os processos de articulagio
entre governo e sociedade, sdo elaboradas e implementadas as politicas puiblicas cujo foco é
voltado para a intervengdo efetiva em uma determinada realidade. A parte dessas politicas que
compete ao ente federado € materializada em um conjunto de leis composto, basicamente,
pelo plano diretor, planos setoriais, plano plurianual, lei de diretrizes or¢amentérias e lei

orcamentéria anual.

Uma parte desse conjunto de leis contempla as politicas ptblicas formuladas por um
determinado governo e que contemplam o longo prazo, entre 10 e 30 anos, como o plano

diretor e os planos setoriais.

A outra parte contempla as politicas, programas e acdes que sdo implementadas por ele dentro
de seu mandato por meio da alocacdo de recursos or¢amentdrios nas diversas agdes

idealizadas pelo governo em questio. Desses, o plano plurianual é o instrumento que, segundo
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Garcia (2000), explicita as intengdes do governo e da coeréncia as suas agdes ao longo do

tempo.

E justamente na elaboragdo desse conjunto de leis que ocorrem as limitagdes de planejamento
em politicas publicas colocadas por Oliveira (2006). Assim, o volume de recursos e
consequentemente a “aten¢do” a um determinado setor, como visto acima, dependerd do
resultado da interacdo dos interesses de cada governo e as demandas da sociedade,

sabidamente nem sempre em harmonia.

2.5. As politicas puiblicas no setor de saneamento

Em virtude dos baixos indices de cobertura nos servicos de saneamento que o pais
apresentava no final da década de 60, as politicas publicas de saneamento do governo federal
tiveram, desde entdo, como uma de suas diretrizes a universalizacdo desses servicos. Nesse
sentido, um dos itens sempre presente nessas politicas € o financiamento para investimento

em saneamento.

O acesso a esse financiamento depende, em parte, de como as politicas sdo formuladas e
implementadas em termos de: objetivos, piblico-alvo, programas, a¢des e metas. Dependendo
desses componentes em uma politica publica, os prestadores de servicos de saneamento
podem ter mais ou menos restricdes de acesso aos recursos financeiros. Assim, a
disponibilidade e acessibilidade aos recursos financeiros, controlados pelas politicas publicas,
podem ser verificadas por meio de uma andlise das politicas publicas de saneamento em

termos de diretrizes, programas e de resultados alcangados.

A partir da andlise de Costa (2003), pode-se separar as politicas publicas nacionais de
saneamento em duas fases. A primeira, com o Plano Nacional de Saneamento - Planasa,
cunhada num ambiente politico centralizador, tinha o foco na universalizacdo dos servicos de
saneamento, sem participacdo e controle social e financiamento determinado por agéncias
federais. A segunda fase, iniciada com a redemocratizagcdo do pais, passou a focalizar as acodes
do governo em estratos sociais mais vulnerdveis, apoiar a descentralizacdo para as esferas
locais, criar e incentivar fontes alternativas de financiamento, criar e ampliar espaco para
participacdo da gestdo e controle social. O Quadro 4, adaptado de Pinheiro (1995), permite

associar essas duas fases aos dois paradigmas pelos quais, segundo o autor, passaram as
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politicas sociais no Brasil.

Caracteristicas Fase Pré Anos 90 Fase P6s Anos 90

Critério alocativo Universalizagdo Focalizacédo

Classe média/grupos

Pablico-alvo . Pobres
organizados
Financiamento Estatal Cofinanciamento’
Subsidio da Oferta de servicos publicos Demanda dos mais carentes

Participacdo de atores ndo

Monopdlio/semimonopdlio . . .
governamentais: capital privado,

Institucionalidade estatal

o o ONG’s
Centralizagdo das politicas ~ L
Desconcentragdo/Descentralizacio

Alocagdo de recursos | Burocratica Por projetos e convénios

Meios: ampliacdo da oferta de | Fins: produzir impactos no
Enfoque . P

servigos e da cobertura publico-alvo
Indicador Gasto publico Social Relacdo custo/impacto

Quadro 4. Fases das politicas ptblicas sociais no Brasil.

Fonte: Adaptado de Pinheiro (1995).

Além dos componentes das politicas publicas, outro fator especifico do setor de saneamento
que pode restringir o acesso ao financiamento e a sua disponibilidade é a diversidade de
politicas publicas entre as esferas de governo. O inciso XX do art. 21 da Constituicdo Federal
atribui a Unido competéncia para instituir diretrizes sobre o saneamento; ja o art. 23 considera
como competéncia comum dos trés entes (Unido, Estado e Municipio) a promoc¢do de

programas destinados a melhoria das condicdes de saneamento e por dltimo o art. 30 da

competéncia a0 municipio para organizar e prestar servicos publicos de interesse local.

Como a Constituicao Federal atribui competéncias as trés esferas de governo com relagio aos
servigos de saneamento, as politicas publicas formuladas e implementadas em cada ente sio,
muitas vezes, diversas e divergentes e podem afetar de forma negativa os atores desse setor

(prestadores de servigos e usudrios principalmente).

Um exemplo do impacto dessa diversidade de politicas pode ser ilustrado na situacdo em que

o governo federal implementa politica no sentido de elevar o indice de cobertura dos servigos

® O cofinanciamento, segundo Pinheiro (1995), se baseia no estimulo a busca de fontes alternativas de
financiamento dos servicos publicos para as classes sociais com maior capacidade contributiva. No caso do
saneamento, uma dessas fontes alternativas seria a participacdo do capital privado por meio de concessdes ou
parcerias publico privadas.
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de saneamento. Porém, em muitos municipios, devido a inexisténcia de uma politica publica
local especifica e consistente para o setor de saneamento; ou os recursos daquela politica do
governo federal ndo serdo acessados pelo municipio ou poderdo ser utilizados de forma que

ndo produza os resultados esperados pelo governo federal.

Essa diversidade nos planos e politicas publicas ¢ um dos pontos que o marco regulatério do
setor de saneamento tem por objetivo resolver. A Lei Federal n°. 11.445/2007, em seu art. 50,
regulamenta a exigéncia de que a alocagdo dos recursos publicos federais e os financiamentos
com recursos da Unifo ou por ela operados sejam feitos em conformidade com a politica
federal de saneamento e os planos de saneamento bdsico elaborados pelos entes federados

titulares dos servigos.

A etapa de avaliacdo das politicas publicas fornece importantes subsidios para correcdo das
divergéncias e falhas quando da elaboracdo de novas politicas. Alguns exemplos desses
subsidios sdo as conclusdes de Costa (2003, p. 207) sobre a PNS no periodo de 1996-2002,

avaliada pelas dimensdes de efetividade (institucional e alocativa) e eficicia:

a) Houve uma distincia significativa entre a formulacdo e os resultados da politica em
funcdo da baixa efetividade e eficicia devido: ao constrangimento de recursos, as
limitacdes técnico-burocriticas na relacdo demandante-operacionalizador dos recursos,
aos interesses das agéncias envolvidas no financiamento, a multiplicidade de agentes e
falta de articulacdo institucional na implementagdo da politica e a falta de sustentabilidade
e integralidade das agdes;

b) Apesar dessa distincia entre formulacdo e resultados, houve melhora das condi¢cdes de
saneamento entre os mais pobres devido a elevacdo da cobertura desses servigos em
municipios de pequena populacio e em regides mais pobres;

c) Embora tenha havido a melhora das condi¢des de saneamento entre os mais pobres, essa
se deu em maior grau nos pobres que residem em municipios maiores;

d) A participagdo de um nimero maior de atores do setor no processo de implementacdo de
uma politica piblica exigiu um ambiente de negociagdes que tornou esse processo mais
complexo devido a necessidade de incentivos e redefinicdo de pactos normativos. Embora
ndo conclusivo esse fator pode ter contribuido para a baixa efetividade da politica publica
de saneamento;

e) A nio definicdo contratual da relagdo entre mutudrio e prestador dos servicos quando o

primeiro obtém o financiamento e o segundo executa os servicos representa um problema
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para a politica publica no que se refere as informacdes sobre a qualidade e continuidade
dos servicos de saneamento implantados com o financiamento;

f) A dissociacdo entre formulacdo da politica publica e operacionaliza¢do dos recursos em
duas entidades distintas em termos de perenidade e competéncia do corpo técnico e a
pouca articulacdo entre as acdes de saneamento e saide produziram insuficiéncias na
gestdo da politica ptiblica de saneamento;

g) Nao houve a criagdo de mecanismos para institucionalizar o controle social na politica
publica de saneamento, situacdo agravada ainda mais pela ndo implementacdo da
descentralizacdo da presta¢do dos servigos;

h) A opg¢do, na agenda da politica de saneamento, pela privatiza¢do, desconsiderando as
especificidades do setor, fez com que a maior capacidade de acessar recursos fosse
efetivada pelos prestadores com maior capacidade técnica e financeira;

i) A alocagdo dos recursos fiscais e onerosos deve ser feita com base na capacidade de
pagamento do prestador de servico e ndo por meio de grupos-alvo (por exemplo, os

usudrios mais pobres).

Um exemplo do uso desses subsidios na melhoria das novas politicas publicas a partir da
avaliacdo das falhas das anteriores se refere a tentativa de correcdo de duas das conclusdes

9 [13:1]
1

apresentadas por Costa (2003, p. 207) nas letras “e” e anteriores. Na gestdo do governo
federal 2003-2006, o Ministério das Cidadesm, tendo em vista o alto indice de irregularidades
na aplicac@o dos recursos publicos e de operagdes de crédito, adotou uma nova sistemdtica
para concessdo desses recursos baseada em um processo de sele¢do publica dos pedidos de

convénio e operagdes de crédito (ver mais detalhes na Subsecdo 4.3.1 deste trabalho).

Para se efetivar a assinatura do contrato, tanto o mutudrio quanto o prestador de servigos (se
forem diferentes) e o projeto t€ém de se enquadrarem em critérios institucionais, operacionais e
de viabilidade. O objetivo é o de focar os recursos onerosos em projetos economicamente
vidveis em termos de pagamento da operacdo e manutencdo dos servigos. Com relacdo aos
recursos nao onerosos, apesar do foco no retorno social e nio financeiro como no anterior, a

nova sistematica também procura privilegiar projetos com sustentabilidade econdmica.

' Ministério criado pelo governo Lula que incorporou a Secretaria Especial de Desenvolvimento Urbano da
Presidéncia da Repiblica (SEDU/PR) e absorveu, entre outras, a competéncia para formular e propor a politica e
os programas de saneamento por meio da Secretaria Nacional de Saneamento Ambiental (SNSA).
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3. OS PRESTADORES DOS SERVICOS DE SANEAMENTO
3.1. O perfil dos prestadores

Os servicos de saneamento basico sdo considerados servigos de utilidade publica passiveis de
delegacdo. Assim, esses servigos tanto podem ser prestados diretamente pelo governo quanto
por meio de concessdes a entidades publicas ou privadas. Portanto, algumas caracteristicas do
prestador de servicos como corpo funcional, processo de planejamento e capacidade de

endividamento relacionam-se com sua constituicdo juridica.

Atualmente no Brasil, o arranjo institucional do setor de saneamento contempla as seguintes
naturezas juridicas dos prestadores de servigos: a) 6rgdo da administrag@o direta; b) autarquia;
c) sociedade de economia mista; d) empresa publica; e) empresa privada; e f) associagdo
comunitdria''. Essa divisdo se d4 em funcdo das caracteristicas peculiares que cada prestador
de servigo possui em termos de personalidade juridica, regime juridico, forma de criagdo, de

organizagdo e de extingao.

Essas caracteristicas sdo determinadas pelas normas contidas nos ramos do direito brasileiro a
que cada prestador de servicos estd sujeito. Isso representa limites diferentes entre os
prestadores de servicos, inclusive em termos de execugdo de contratos, gestdo de pessoas e
tratamento tributdrio. No Brasil, os prestadores de servicos de saneamento estdo sujeitos ou as
disposi¢des contidas nas normas do direito publico (constitucional, administrativo e

tributdrio) ou as normas do direito privado (comercial, trabalhista e civel).

Estdo sob a tutela do direito publico os 6rgdos da administracdo direta e as autarquias. Os
demais tipos de prestadores sdo regidos pelas normas do direito privado. Embora ndo seja
foco da pesquisa, ressalta-se o trespasse de algumas normas do direito publico sobre a atuagio
dos prestadores de servicos regidos pelas normas do direito privado. Como exemplo, a
exigéncia de que a contratacio de empregados e realiza¢do de compras de bens e servicos das
empresas publicas e sociedades de economia mista, entidades de direito privado, sejam feitas,
respectivamente, por meio de concurso publico e de licitacdes. As empresas publicas,
sociedades de economia mista, empresas privadas e associagdes comunitdrias figuram na

categoria de entidades de direito privado.

" Como nos resultados da pesquisa do SNIS 2004 nio foi detectada a participagio de nenhum prestador de
servicos com essa natureza juridica, ela ndo foi trabalhada na pesquisa.
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3.2. Entidades de Direito Pablico

Os servigos de saneamento basico podem ser executados por 6rgios da administracio direta
de um ente federado, por intermédio de secretaria ou departamento especifico. Em fung¢éo de
sua personalidade juridica e da titularidade dos servigos publicos de saneamento, a

abrangéncia de atuacdo desses prestadores € sempre local.

Segundo Di Pietro (2005), em fun¢do da complexidade de certas atividades desempenhadas
pelo Estado, a sua descentralizacdo por meio da criacdo de entidades (entre elas a autarquia)
surge como uma alternativa de ordem técnico-administrativa. Segundo a autora, essa
descentralizacdo alivia o 6rgdo central e permite obter ganhos com a formagao de um corpo
técnico especializado, em virtude do foco exclusivo no servigo descentralizado. As autarquias

tém ainda a vantagem de recolher menos tributos que as entidades de direito privado.

As autarquias, segundo a FUNASA (BRASIL-FUNASA, 2004), sao formas de gestdo
preferiveis aos o6rgdos da administragdo direta em fungdo de sua autonomia administrativa e
financeira reduzir os impactos negativos freqiientes na gestdo dos servigos publicos de
saneamento por 6rgdos da administrag@o direta, tais como: auséncia de planejamento, pratica

de tarifas abaixo do custo real de operagdo e da baixa qualidade dos técnicos.

Heller, Coutinho e Mingoti (2006) analisaram a gestdo de prestadores de servigos ptiblicos de
saneamento basico no Estado de Minas Gerais e concluiram que o desempenho da autarquia,
em alguns casos, chega a ser superior ao da COPASA, uma sociedade an6nima de economia

mista.

3.2.1. Corpo funcional

O corpo funcional das entidades de direito publico é composto por agentes politicos e
servidores publicos. Os agentes politicos compdem a geréncia superior, responsdvel pela
formulagdo, implementag@o e avaliacdo de politicas publicas, enquanto que uma parte dos
servidores puiblicos assume a geréncia média e a outra executa as fungdes operacionais dos

orgaos.

Sdo considerados agentes politicos, na estrutura administrativa dos 6rgaos do Poder Executivo

de um ente municipal, o prefeito municipal e os ocupantes dos cargos de primeiro escaldo,
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geralmente denominados secretarios municipais. O nimero desses cargos bem como as suas
competéncias é determinado em lei que cria a estrutura administrativa do respectivo poder.
No caso das autarquias, o seu dirigente, na maioria dos casos, ocupa cargo de mesmo nivel

hierarquico que os de primeiro escaldo.

Os servidores publicos ocupam dois tipos de cargos: efetivos e em comissdo. As
competéncias, os requisitos e remuneracio dos ocupantes desses cargos sdo determinados nas

leis que dispdem sobre o estatuto dos servidores e seu plano de carreira.

Tanto os agentes politicos do primeiro escaldo quanto os cargos em comissio sdo ocupados
por pessoas nomeadas pelo chefe de cada poder, no caso do Poder Executivo Municipal, o
prefeito. Como a maioria das leis que criam tais cargos ndo exige nenhum tipo de requisito
coerente com as suas atribuicdes e responsabilidades, existe a possibilidade de que ele seja

preenchido por critérios baseados no nepotismo ou clientelismo.

Essa pratica prejudica a eficiéncia e eficacia da atuacdo do 6rgdo na medida em que a pessoa
que ocupa um cargo de geréncia ndo possui os requisitos de qualificac@o técnica ou gerencial
exigidos. Se o cargo € de primeiro escaldo em um governo municipal, os riscos de prejuizos
sdo maiores, pois da qualidade das decisdes do ocupante desse cargo depende o sucesso de
um programa ou um projeto do governo, como por exemplo, a constru¢cdo de uma estagdo de

tratamento de esgoto ou ainda da definicdo de politicas ptiblicas para determinado setor.

Os servidores publicos ocupantes de cargos efetivos de natureza operacional, por
determinagdo legal, somente sdo admitidos no servico publico mediante aprovacdo em
concurso publico e sdo criados e preenchidos de acordo com as necessidades do 6rgdo. Os
cargos de natureza gerencial ou de planejamento podem ser preenchidos por ocupantes de
cargos efetivos ou por pessoas nomeadas pelos agentes politicos na condi¢do de ocupantes de

cargos de livre provimento.

Conforme Nunberg (1998), desde o inicio das reformas administrativas iniciadas no pais na
década de 90, a redugdo do tamanho do Estado significou também reducdo de sua despesa
com pessoal. Desse modo, assim como na iniciativa privada, o Estado passou a ter como
necessidade a contratacdo, desenvolvimento e motivagdo de um quadro de servidores efetivos

focado ndo no volume e sim na competéncia.
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Porém, a situacdo detectada pela autora, no final da década de 90, nos quadros de servidores
publicos, ainda persiste. Segundo suas avaliagdes, a administracdo de pessoal em muitos
paises em desenvolvimento estd praticamente paralisada, produzindo um quadro de servidores
desmotivados, pouco qualificados e insuficiente ou inadequadamente preparados para

executar as tarefas pr evistas para seus cargos.

Isso decorre da quase inexisténcia de processos de ascensdo na carreira, programas de
treinamento adequados e principalmente remuneracdo compativel com as atividades

desempenhadas.

De acordo com Faller (2004, p. 91), o modelo de gestdo de recursos humanos na érea publica

parece continuar pautado nos principios burocriticos da impessoalidade, do tecnicismo e do
mecanismo e dissociado de qualquer fundamento tedrico mais apropriado”. Segundo ele, se
verifica a auséncia de politicas publicas sérias para tratar a questdo motivacional dos

servidores publicos.

3.2.2. Processo de planejamento

O processo de planejamento nas entidades de direito ptiblico estd baseado na formulagdo de
politicas publicas que fornecem um conjunto de diretrizes e objetivos para orientar a
elaboracdo de programas governamentais e condicionar as suas execugdes no sentido de

solucionar problemas especificos.

Com a edicdo, em 2001, da Lei Federal n°. 10.257 (Estatuto da Cidade) a politica urbana foi
explicitada em dezesseis diretrizes (art. 2° da lei). Dentre essas, a declarada no inciso I desse
artigo garante o direito a cidades sustentdveis por meio do acesso, entre outros, ao saneamento

ambiental.

Para viabilizar essas diretrizes, o Estatuto da Cidade determinou como um de seus
instrumentos a utilizacdo de um processo de planejamento municipal composto pela
articulacdo de leis como: o plano diretor, os planos setoriais, o plano plurianual, a lei de

diretrizes or¢camentarias e a lei orcamentaria anual.

Nesse processo, o plano diretor figura como um plano estratégico, onde a politica urbana é

focada na vis@o de longo prazo sobre o futuro da cidade. Essa politica € formalizada por meio
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da definicdo de objetivos, estratégias e instrumentos para cada tema considerado prioritario
para o alcance daquela visdo, tais como habitacdo, transporte e saneamento. Temas esses

escolhidos com a participacio da sociedade.

Os planos setoriais sdo elaborados para setores ou servicos especificos da cidade tais como
transportes, satide, educacdo e saneamento. Da mesma forma que o plano diretor, cada um
contém a defini¢do, participativa, de objetivos, estratégias e instrumentos. A diferenca esta no
maior nivel de detalhamento e na necessdria articulagdo com o plano diretor dentro do

contexto do processo de planejamento municipal.

Os investimentos previstos no plano diretor e nos planos setoriais servem entdo como
orientadores para elaboracdo dos programas constantes do plano plurianual (PPA) que apesar

de ser considerado o plano de governo de cada gestor, deve ser compativel com aqueles.

Apesar da importancia do PPA, essa ferramenta ndo tem sido corretamente empregada pelos
orgdos da administracdo direta. Essa afirmagéo foi confirmada por Pagliarussi, Nossa e Lopes
(2005) em um estudo de caso sobre a ligacdo entre o PPA e a execugdo or¢amentdria na
prefeitura de Vitéria. Uma das conclusdes dos autores € no sentido de que o administrador
publico se mostra inexperiente na utilizacdo do PPA enquanto ferramenta de gestdo e

planejamento.

3.2.3. Capacidade de endividamento

A restricdo ao crédito no setor publico atualmente € regida basicamente pela Lei
Complementar n°. 101/2000 (Lei de Responsabilidade Fiscal — LRF), pela Resolu¢do do
Senado Federal n°. 43/2001 e Resolugdes do Conselho Monetirio Nacional (CMN). Esse
conjunto de normas e suas alteracdes impdem ao ente federado limites e condiges para

criacdo ou aumento de seu endividamento.

Apesar de apresentarem personalidades juridicas distintas, tanto os 6rgdos da administracio
direta quanto as autarquias tém seus dados contabeis consolidados no ente federado. Com
isso, a capacidade de endividamento da autarquia, por exemplo, passa a ser a mesma do ente
federado. Isso pode representar uma redugdo na capacidade de endividamento em funcio da
existéncia de dividas da administracdo direta de outras origens tais como de contribui¢des

previdencidrias nao pagas e de fornecedores nio pagos e transformados em precatdrios.
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Os limites atuam em duas frentes: na contratacdo de novas operagdes de crédito e no saldo da

divida publica ja contratada. O Quadro 5 discrimina os limites que devem ser cumpridos pelo

ente federado.

LIMITE

O montante das operacdes de crédito a serem contratadas em
um exercicio deve ser igual aos créditos orcamentarios
alocados para despesa de capital na Lei Or¢amentéria Anual.

Montante das operacdes de crédito realizadas em um exercicio
deve alcancar, no maximo, 16% da Receita Corrente Liquida
(RCL)

Comprometimento anual com amortizagdes, juros e outros
encargos da divida publica consolidada deve ser menor ou
igual a 11,5% da Receita Corrente Liquida.

Reducdo de 1/15 da Divida Consolidada Liquida até 2016 para
até 1,2 vezes a RCL (se o ente federado for municipio).

DISPOSITIVO
Art. 6° da RSF n. 43/2001
Art. 7°, 1 da RSF n.
43/2001
Art. 7°, II da RSF n.
43/2001
Art. 7°, III RSF n. 43/2001

Art.

3° da RSF n. 40/2001

O montante da operagdo de crédito ndo pode superar o limite
previsto na lei que autorizou a contratagao.

Art.

21, I RSF n. 43/2001

Quadro 5. Limites para contrata¢do de operagio de crédito e para niveis da divida publica.

Além dos limites para endividamento, a Lei Complementar n°. 101/2000 e a Resolucdo do

Senado Federal n°. 43/2001 impdem algumas condi¢des que barram a contratagdo de

operacdes de crédito pelo ente federado. Essas condi¢gdes estio resumidas no Quadro 6

abaixo.

CONDICAO

DISPOSITIVO

Se a contratagdo ocorrer dentro dos 180 dias anteriores ao
final do mandato do chefe do poder.

Art.

15 da RSF n. 43/2001

Se o tomador estiver inadimplente com alguma institui¢do
financeira integrante do Sistema Financeiro Nacional

Art.

16 da RSF n. 43/2001

Se o ente estiver com a despesa de pessoal acima do limite
permitido em lei

Art.

23, § 3°, 11l da LRF

Se o ente tiver divida honrada pela Unido ou pelo Estado por
meio de garantia prestada.

Art.

40, § 10 da LRF

Se o ente ndo publicar o Relatério Resumido da Execucgado
Orcamentdria no prazo estipulado.

Art.

52, § 2°da LRF

Se o ente ndo publicar o Relatério de Gestdo Fiscal no prazo
estipulado.

Art.

54, § 2°da LRF

Se o ente ndo encaminhar suas contas a Unido para
consolidagao.

Art.

.51, § 2°da LRF

Se a operagdo de crédito representar violagdo de acordo de
refinanciamento firmado com a Unido.

Art.

5°, IV RSF n. 43/2001

Se a garantia for prestada por institui¢do financeira por ele
controlada.

Art.

17 RSF n. 43/2001

Quadro 6. Condig¢des que impedem a contratagdo de operacdes de crédito.
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Atualmente as operagdes de crédito pleiteadas por municipio com o objetivo de financiar
projetos de melhoria de sua administracdo tributaria e de sua gestdo fiscal, financeira e
patrimonial'* ndo sdo computadas nos limites previstos no art. 7° da Resolu¢do do Senado
Federal n°. 43/2001. Isso representa um incentivo a modernizacdo administrativa do
municipio, sem onerar sua capacidade de endividamento com outros financiamentos

destinados, por exemplo, para a infra-estrutura.

3.3. Entidades de Direito Privado

As principais diferencas entre a sociedade de economia mista e a empresa publica se
relacionam as suas formas de organizag¢do e composi¢do do capital. A sociedade de economia
mista, por determinagdo do art. 235 da Lei Federal n°. 6.404/1976 (Lei das Sociedades por
Acdes), deve-se organizar sob a forma de sociedade andnima cujo capital é dividido em
acoes. Os acionistas tanto podem ser entidades de direito publico quanto de direito privado,
desde que a maioria das a¢des com direito a voto pertenca ao Estado ou a uma empresa

publica ou ainda uma autarquia (DI PIETRO, 2005, p. 401).

A empresa publica pode ser constituida por qualquer uma das formas de sociedade legalmente
admitidas. Desse modo, em fungdo das atualizagdes no Cédigo Civil, uma empresa publica
pode ser constituida sob umas das formas de sociedade empresaria permitidas: Sociedade
Limitada, Sociedade em Comandita por Acdes e a propria Sociedade Andnima. Isso porque,
embora haja na esfera federal a instituicdo de empresas publicas sob formas inéditas de
organizagdo, tal adaptacdo ndo é permitida aos Estados e Municipios por ndo terem esses a

competéncia para legislar sobre Direito Comercial ou Civil (DI PIETRO, 2005, p. 401).

Independentemente da forma de organizagdo da empresa publica o seu capital social deve
pertencer, integralmente, a um ente federado ou outras entidades da administragdo direta ou

indireta (autarquias, fundag¢des e empresas estatais).

"2 Essas operagdes sdo contratadas junto ao Banco do Brasil e a0 BNDES sob a sigla de PMAT (Programa de
Modernizag¢do da Administragdo Tributdria e Gestdo dos Setores Sociais Basicos) e junto a Caixa Econdmica
Federal sob a sigla do PNAFM (Programa Nacional de Apoio a Modernizagdo Administrativa e Fiscal). Para
conhecer as caracteristicas de cada programa, acesse os sitios das institui¢des: www.bndes.gov.br |,
www.bb.com.br e www.caixa.gov.br.
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As empresas privadas prestadoras de servicos publicos de saneamento podem ser constituidas
sob as mesmas formas de organizacdo das empresas publicas. A diferenca € com relacio a

composicdo do seu capital social que podera ser totalmente privado.

3.3.1. Corpo funcional

Com relacdo as empresas estatais (sociedades de economia mista e empresas publicas) parte
do seu corpo funcional terd a formagdo conforme o que dispuser o ato de criagdo de cada uma

dessas empresas, por exemplo, o estatuto social ou o contrato social.

A direcdo dessas empresas € exercida por presidentes, diretores e/ou orgdos colegiados de
aconselhamento e deliberacdes. Geralmente, esses cargos sdo também nomeados pelo chefe
do Poder Executivo que autorizou a criagdo da empresa. Porém, principalmente nos casos de
sociedades de economia mista cujo capital social € aberto, fica a cargo da assembléia geral

dos acionistas a indica¢do dos diretores e conselheiros.

Na verdade, mesmo na maioria das sociedades de economia mista de capital aberto o chefe do
Poder Executivo ainda possui, mesmo que implicitamente, o poder de nomear diretores e
conselheiros devido ao fato de o ente federado ser o acionista controlador por possuir a

maioria das a¢gdes com direito a voto em assembléias.

Mesmo nas empresas publicas e sociedades de economia mista ndo hd garantias da existéncia
de estruturas de capacitacdo e motivacdo dos funciondrios. De acordo com Sampaio e Tavares
(2001), em pesquisa realizada em oito sociedades de economia mista e duas empresas
publicas de Minas Gerais, foram detectados quatro padrdes diferentes de treinamento e
desenvolvimento. Esses padrdes variaram desde a inexisténcia de uma drea e programas
especificos até a aglutinagc@o dessas atividades na forma de uma unidade de negdcios atuando

como consultora interna.

3.3.2. Processo de planejamento

Assim como as empresas privadas, as empresas publicas e as sociedades de economia mista
devem adotar, em funcio da realidade atual mutdvel e globalizada, uma administragio

estratégica.
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Para Ferreira, Reis e Pereira (2002, p. 116) a administracdo estratégica ndo se resume a um
processo sistemdtico de andlise de informacdes, pois “procura capacitar as pessoas a pensar

estrategicamente, alcangando uma mudanga de comportamento dos decisores”.

De acordo com Sampaio e Tavares (2001), 60,0% das empresas publicas e sociedades de
economia mista de Minas Gerais, participantes da pesquisa, afirmaram executar o processo de

planejamento estratégico e ndo apenas a elaboracio de or¢camentos.

Mesmo em uma situacdo de monopdlio natural, como € o caso do prestador de servigos
publicos de saneamento, onde algumas varidveis do ambiente externo tais como clientes,
fornecedores e concorrentes sdo praticamente estiveis, a implementacdo de um processo de

planejamento estratégico ¢ importante.

Isso porque, mesmo havendo certa estabilidade naquelas varidveis externas, outras variaveis
também externas estdo sujeitas a variagOes tais como o governo, por meio de normas relativas
a prestacdo dos servicos; os usudrios, por meio do controle social; e o sistema financeiro,

enquanto fonte de financiamento dos investimentos.

Assim, o planejamento enquanto processo permanente de pensamento sobre o futuro de uma
empresa ou entidade com o objetivo de orientar as decisdes no sentido de alcancar esse futuro,

deve estar presente e formalizado nas empresas ptiblicas e sociedades de economia mista.

3.3.3. Capacidade de endividamento

Diferentemente das autarquias, fundacdes e Orgidos da administracdo direta, as empresas
publicas e sociedades de economia mista, em principio, ndo possuem restricdes legais ao
endividamento. A néo ser que a empresa ou sociedade receba recursos do s6cio 6rgdo publico

para cobrir despesas de pessoal, de custeio em geral ou de capital.

Nesse caso, conforme dispde o art. 30 combinado com § 2° do art. 1° e com o art. 2°, todos da
Lei Complementar n°. 101/2000, essas empresas sdo consideradas como empresas estatais

dependentes e seu endividamento estara sujeito aos limites discutidos na Subsecdo 3.2.3.

Para as empresas publicas ou privadas e para as sociedades de economia mista, a capacidade

de endividamento pode ser obtida por meio da andlise de indices financeiros. Segundo Ross,
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Westerfield e Jaffe (1995), os indices de endividamento fornecem informacdes sobre a

capacidade de uma empresa em conseguir financiamento.

Isso significa que o limite de endividamento de uma empresa sera determinado, de um lado,
pela percepg¢do do credor, sobre o risco de inadimpléncia dessa empresa quanto ao pagamento
dos juros e do principal da divida. E por outro lado, pela percep¢ao da propria empresa quanto

aos riscos e retornos advindos do seu nivel de endividamento.

Essa percep¢do e conseqiiente decisdo da empresa sobre seu nivel de endividamento estdo
inseridos em um contexto de estudo sobre a estrutura de capital das empresas que envolve

decisdes sobre o uso de capital préprio e o de terceiros (dividas).

Ross, Westerfield e Jaffe (1995) apresentam trés fatores que, segundo eles, sdo importantes na
determinacdo final do indice de endividamento da empresa: a) o impacto dos impostos sobre o
lucro tributdvel induz a uma utilizagdo maior de capital de terceiros; b) o custo de dificuldades
financeiras (risco financeiro) induz a uma utilizacio menor de capital de terceiros,
principalmente em empresas com fluxos de caixa incertos; e c) a teoria da hierarquizagéo das
fontes de financiamento (pecking order) explica a preferéncia de uso do autofinanciamento

(lucros retidos) por empresas mais lucrativas.
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4. FONTES DE FINANCIAMENTO DO SANEAMENTO BASICO
4.1. Financas corporativas e as decisoes de financiamento

De acordo com Ross, Westerfield e Jaffe (1995), entre as preocupagdes basicas em finangas
da empresa, trés questdes se destacam: a) a defini¢do da estratégia de investimento a ser
adotada; b) a escolha das fontes para financiar esse investimento; e c) a gestdo do fluxo de
caixa de curto prazo dessa empresa. Em cada uma dessas questdes o gestor ou o administrador
financeiro tem de tomar decisdes cujos resultados podem conduzir ao crescimento, a

sobrevivéncia ou a extin¢do da empresa.

Para Assaf Neto (2003a), qualquer que seja sua atividade, uma empresa serd avaliada em
funcdo de dois tipos de decisdo que deverd tomar: a) de investimento, relacionada a aplicacio
dos recursos; e b) de financiamento, relativa a captacio dos recursos requeridos em fungdo da

primeira decisdo.

Para esse autor, as decisdes de investimento refletem os planos de longo prazo tragados pela
empresa, cujo objetivo é sempre a criacio de valor. Ja as decisdes de financiamento envolvem
a selecd@o das fontes de captacdo disponiveis (clientes, fornecedores, institui¢cdes financeiras e
acionistas) em funcdo da adequagio de suas condi¢des (custo, prazo e garantias) a

rentabilidade e liquidez onde esses recursos serdo aplicados.

Os clientes e os fornecedores s@o fontes de captacdo de recursos destinados as necessidades
financeiras de curto prazo da empresa, por meio da gestdo dos adiantamentos de clientes e das
duplicatas a pagar aos fornecedores. Além dessas duas, as institui¢des financeiras também se
constituem em fontes de financiamento de recursos de curto prazo por meio da concessdo de

linhas de crédito de curto prazo ou desconto de duplicatas.

As institui¢des financeiras e os acionistas fornecem os recursos de longo prazo necessarios
aos investimentos das empresas. As operagdes de captacdo junto a essas duas fontes ocorrem
no mercado de capitais que, segundo Assaf Neto (2003a), divide-se em mercado aciondrio
(financiamento por meio de recursos préprios) e mercado de empréstimos e financiamentos

(captacdes de recursos de terceiros).

A captacdo de recursos proprios para financiar os projetos de longo prazo pode se efetivar: a)

pela retencdo dos resultados liquidos obtidos com as operacdes da empresa, denominada
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autofinanciamento; e b) pelo aumento do capital social com a emissdo e subscri¢cdo de novas

acdes, no caso de empresas constituidas na forma de sociedade anonima de capital aberto.

Os recursos de terceiros, segundo Assaf Neto (2003a, 2003b) sdo captados por meio: a) da
contratacdo de empréstimos junto a instituicdes financeiras ndo bancdrias tais como bancos de
desenvolvimento, bancos de investimento e sociedades de crédito, financiamento e
investimento; b) da contratacio de financiamentos com recursos oriundos de fundos
governamentais destinados a setores ou atividades cujo desenvolvimento seja de interesse do
Estado; c¢) da contratacdo de empréstimos com recursos oriundos de captacdes efetuadas no
exterior; d) da subscri¢cdo de debéntures; e e) de operacdes de arrendamento mercantil, onde
h4 a locag¢do de determinado ativo com as opg¢des, ao final do contrato, de prorrogacdo do

prazo, de compra ou de devolucdo do ativo.

Apesar da existéncia dessa diversidade de fontes para captacdo de recursos de longo prazo,
nem todas as empresas (publicas ou privadas) t€m condigdes de acessd-las. As
particularidades dessas fontes em termos de publico-alvo, volume de recursos disponiveis,
requisitos e custos de contratagdo, quando confrontadas com as caracteristicas das
organizagdes relacionadas a constitui¢@o juridica, porte e setor econdmico onde atuam podem
representar barreiras (reduzida capacidade de endividamento) e restricdes legais (ndo

enquadramento no publico-alvo da fonte) ao acesso.

O termo “decisdo de financiamento”, na literatura de financas (ROSS, WESTERFIELD e
JAFFE, 1995; GOMES e LEAL, 2000; ASSAF NETO, 2003a), estd bem associado ao estudo
dos impactos no valor de uma empresa decorrentes da estrutura de capital adotada. Isso
significa que, além da necessidade de se decidir financiar apenas projetos economicamente
vidveis, a forma de financid-los, se por meio de capital préprio ou de uma composi¢do 6tima
entre esse e o de terceiros, também se revela uma decisdo que pode criar ou destruir o valor da

empresa.

Entretanto, considerando o escopo desta pesquisa, esse termo € utilizado como o processo de
escolha de uma ou mais fontes fornecedoras de recursos de longo prazo disponiveis em
funcdo do projeto a ser financiado. Desse modo, ndo € analisado o impacto dessa decisdo em
termos de definicdo de estrutura 6tima de capital visando a criacdo de valor. Isso porque o

estudo de caso abrange um 6rgio da administracdo direta e duas autarquias, situacdes em que



60

os conceitos de estrutura de capital ndo sdo aplicaveis. Embora ndo abrangidos neste estudo,

as empresas publicas e sociedades de economia mista sdo aplicaveis tais conceitos.

Assim, a decisdo de financiamento, enquanto processo executado pelo prestador dos servigos
publicos de saneamento para selecionar a fonte de financiamento dos seus projetos de
investimento, ¢ analisada a partir dos seguintes fatores: a) observancia dos planos de
investimento; b) impacto da capacidade de endividamento; e c) percepcdo das particularidades

das fontes de recursos.

4.2. O financiamento no setor de saneamento

De acordo com Costa (2003, p. 82), as fontes tradicionais de financiamento podem ser
agrupadas em trés categorias: 1) Fiscais; 2) Onerosos; e 3) Tarifarios. O financiamento no

setor de saneamento permanece atrelado a estas fontes.

Conforme apresentado na Secdo 2.2.1 (p. 32), a aprovacdo da Lei Federal n°. 11.445/2007
trouxe algumas inovacdes em termos de financiamento, porém, nenhuma delas de

implantacdo obrigatdria.

Os recursos de origem fiscal abrangem aqueles disponibilizados pelos governos federal,
estadual e municipal por meio de seus orcamentos e quase sempre ndo ha reembolso,

podendo, entretanto, exigir contrapartida por parte do beneficidrio.

Os recursos onerosos sdo aqueles disponibilizados por agéncias multilaterais de crédito,
bancos federais, bancos de investimento e de desenvolvimento, agéncias de fomento e
investidores. Esses recursos sdo obtidos na forma de emissdo de titulos de propriedade (a¢des
preferenciais e ordindrias) ou de divida (empréstimos, debéntures e notas promissorias) e
importam em reembolsos; ou das amortizacdes, acrescidos dos juros e outros encargos
pactuados, no caso dos titulos de divida ou de agregacdo de valor, dividendos ou elevagdo no

preco da acdo, no caso dos titulos de propriedade.

Os recursos de origem tarifédria sdo os recursos obtidos em fun¢do da venda dos servigos de
saneamento que além de custear as operagdes dos servigos, possibilitam acumular recursos
para investimentos ou amortizacdo de empréstimos utilizados na expansdo ou melhoria dos

Servigos.
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O Quadro 7 resume, em torno dessas categorias, as principais fontes de recursos de longo
prazo atualmente disponiveis para investimentos no setor saneamento. As secdes seguintes,
desse capitulo, t€m o objetivo de detalhar essas fontes considerando as particularidades

constantes da proposi¢do de pesquisa apontada na Se¢do 1.2 (p. 19).

Categoria Fonte

Orcamento da Unido
Fiscais Orcamento dos Estados
Orcamento dos Municipios

FGTS

FAT

Empréstimos externos
Onerosos Empréstimos internos
Subscricdo de agdes
Subscri¢@o de debéntures
Emissio de titulos de divida'

Tarifarios Tarifas de dgua e esgoto

Quadro 7. Fontes dos recursos de longo prazo disponiveis ao setor saneamento.
Fonte: Adaptado de Costa (2003).

4.3. Recursos onerosos

A partir de 1999, o acesso aos recursos onerosos, por parte dos 6rgaos estatais, sofreu forte
restricdo com o objetivo de reduzir o déficit publico devido ao alto volume de endividamento
do governo (nas trés esferas) acumulado no final da década de 80, principalmente em

decorréncia do uso politico e para cobertura de déficits correntes'.

Visando reduzir o risco do endividamento descontrolado, foram editadas pelos 6rgéaos
publicos federais, a Lei Complementar n°. 101/2000 e outras Resolucdes especificas do
Senado e do Banco Central, que impdem controles sobre os empréstimos dos 6rgaos publicos.

No caso de empréstimos de instituicdes financeiras nacionais, as operacdes de crédito

" Assaf Neto (2003b) considera os titulos piblicos como recursos de curto prazo, entretanto, dependendo de sua
aceitacdo, alguns titulos publicos federais podem ser emitidos com prazos de resgate variando de 2 a 40 anos,
como as Notas do Tesouro Nacional — Série B (NTN-B).

' Déficit corrente, nesse contexto, significa que as despesas de custeio (correntes) incorridas por um ente foram
maiores que suas receitas de custeio (corrente).
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necessitam de pareceres favoraveis do Banco Central e da Secretaria do Tesouro Nacional.
Quando as operagdes de crédito envolvem instituicdes financeiras externas também ¢&

necessdria uma autorizacio do Senado Federal.

P

Mesmo nesse cendrio restritivo esta fonte de recurso é importante porque dificilmente ha
superdvits orcamentarios seguidos para que os governos possam financiar os projetos de infra-
estrutura. Ademais, os empréstimos de longo prazo revelam-se essenciais e equianimes entre
as geracdes, compatibilizando a vida ttil do empreendimento com seu financiamento

(FERNANDES, 2000).

O rito de controle estabelecido pela legislacdo federal estabelece que o pedido de empréstimo
do ente federado requisitante (ou suas autarquias, fundacdes ou empresas estatais
dependentes) a instituicdo financeira concedente dos recursos necessita passar pelo Banco
Central, o qual, em funcdo das normas de contingenciamento do crédito ao setor ptblico,
emite o parecer sobre o pleito. Os limites e condi¢cdes para autorizagdo estdo previstos na

Resolugcdo CMN n°. 2.827/2001 e suas atualizagdes.

Uma vez respeitados os limites e condi¢des desse contingenciamento a operacdo de crédito
pleiteada segue para a Secretaria do Tesouro Nacional que, obedecendo as disposicdes
contidas na LRF e nas Resolugdes n°. 40/2001 e 43/2001 (e suas atualizacdes posteriores)
ambas do Senado Federal, tem a incumbéncia de verificar o atendimento dos requisitos

previstos nessas normas para deferimento ou nao do pleito.

Assim, independente de qual seja a fonte do recurso oneroso, o ente publico somente terd

acesso a ela ao se enquadrar nos limites e condi¢des'” impostos pela legislacio federal

especifica. Dentre estas condi¢des e limites se destacam:

a) A capacidade de endividamento baseada na receita (corrente liquida);

b) A equivaléncia entre montante das operagdes de crédito pleiteadas e as despesas de
capital (investimentos) previstas na Lei Or¢camentdria Anual;

c) A capacidade de pagamento das amortizagdes, juros e encargos baseada em sua receita
(corrente liquida);

d) A reducgdo anual da divida consolidada liquida para atingir nivel pré-determinado até

15 A Secretaria do Tesouro Nacional (STN) editou e atualiza periodicamente o Manual de Instrugoes de Pleitos
que tem como objetivo descrever os procedimentos e documentos necessdrios para examinar os pleitos de
operacdes de crédito, bem como as vedagdes, limites e condi¢cdes para o deferimento dessas operagdes. Esse
manual pode ser obtido na pagina da STN na Internet pelo endereco http://www.stn.fazenda.gov.br.
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2016, conforme determina do art. 3° da Resolugdo do Senado Federal n°. 40/2001;

e) A autorizacdo pelo Poder Legislativo da esfera do ente pleiteante para contratar o
montante;

f) As justificativas da relacdo custo-beneficio e o interesse econdmico e social da operagio
pleiteada;

g) O cumprimento dos limites legais de despesa com pessoal;

h) A publicacdo de relatérios orcamentarios e financeiros exigidos pela LRF;

i) A situacdo de regularidade junto a Previdéncia Social e ao FGTS.

Ha previsdo de puni¢des as pessoas que agirem a margem da legislacdo. Se uma operagado de
crédito for contratada desrespeitando um dos limites, condi¢des ou vedagdes, as sancdes vao
do cancelamento da operacdo, implicando na devolucdo dos recursos, até a reclusdo ou

detencao.

4.3.1. Fundo de Garantia do Tempo de Servico (FGTS)

O Fundo de Garantia do Tempo de Servigo (FGTS) foi criado em 1966 pela Lei n. 5.107, de
13 de setembro de 1966'°. O fundo é formado pelos depésitos efetuados por todos
empregadores do pais aplicando-se a aliquota de 8%'’ (oito por cento) sobre o valor de toda

remuneragdo paga ou devida, no més anterior, a cada trabalhador.

Os objetivos do FGTS sdo: a) formar um fundo de indenizagdes trabalhistas; b) possibilitar a
formacdo de um patrimdnio para o trabalhador devido a ndo garantia de estabilidade no
emprego; c) possibilitar o acesso, pelo trabalhador, a aquisi¢do da casa prépria; e d) formar
um fundo de recursos passiveis de serem canalizados para o financiamento de programas de

habita¢do popular, saneamento basico e infra-estrutura urbana.

Na gestdo e operacionalizagdo do FGTS participam diversos 6rgios e entidades, tanto do

' Essa lei sofreu diversas alteragdes e regulamentacdes no periodo de 1966 a 1989 quando foi revogada pela Lei
n. 7.839, de 12 de outubro de 1989. Essa tltima também foi alterada e regulamentada em 1990 e veio a ser
revogada nesse mesmo ano pela Lei n. 8.036, de 11 de maio de 1990 que sofreu alteragdes posteriores e estd
atualmente em vigor.

' Em 2001 o governo federal publicou a Lei Complementar n°. 110 que estabeleceu as condigdes de
financiamento de um ajuste referente a atualizacdo monetdria dos saldos das contas do FGTS no periodo de
dezembro de 1988 a fevereiro de 1989 e abril de 1990. Dentre as condi¢Ges estavam previstas o acréscimo de
0,5% (cinco décimos por cento) também incidentes sobre toda remuneragdo paga ou devida a cada trabalhador.
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governo quanto da sociedade. O Quadro 8 descreve os 6rgdos envolvidos diretamente com o

FGTS, bem como uma sintese de suas fungdes.

ORGAO

FUNCAO

Conselho Curador do
FGTS (CCFGTS)

Instancia méxima de gestdo e administra¢gdo do fundo. Possui
representantes do governo federal, das entidades patronais e das
entidades dos trabalhadores.

Ministério das Cidades

Agente Gestor das aplicacdes dos recursos, responsdvel por
selecionar e hierarquizar os projetos a serem contratados.

Caixa Economica Federal

Agente Operador responsavel por operacionalizar o FGTS por
meio de acdes tais como arrecadacdo e centralizacido dos recursos
nas contas vinculadas, avaliacio da capacidade econdmica e
financeira dos tomadores de recursos e implementacdo dos atos
de alocagdo dos recursos.

Caxia Econdmica Federal
Demais agentes
financeiros do Sistema
Financeiro de Habitagdo

Agente Financeiro. Intermediador financeiro que contrata
empréstimos junto ao Agente Operador e o0s repassa aos
mutudrios.

Ministério do Trabalho e
Emprego

Agente Fiscalizador que responde pela fiscalizacdo e apuracdo
das contribui¢des do FGTS, aplicando as multas pertinentes.

Procuradoria-Geral da
Fazenda Nacional

Representante judicial e extrajudicial. Além de representar o
FGTS, responde pela inscri¢do em divida ativa das contribui¢des
nio recolhidas bem como da execugdo daqueles créditos.

Quadro 8. Orgéos e entidades envolvidos diretamente com o FGTS.

Os recursos do FGTS sdo utilizados conforme as diretrizes estabelecidas pelo Conselho

Curador. Essas diretrizes estdo dispostas na Resolucio CCFGTS n. 289, de 30 de junho de

1998 e tratam de assuntos como: recursos liquidos do fundo passiveis de aplicacdo;

distribuicdo dos recursos por drea de aplicacdo e Unidade da Federacdo; taxa de juros e prazo

de amortizacgao.

Atualmente, a distribuicdo dos recursos do FGTS por area de aplicacdo, para todo Pais no

periodo 2005-2008, é dada pela Resolugdo CCFGTS n. 460, de 14 de dezembro de 2004, que

alterou a Resolucio CCFGTS n. 289/98. Os percentuais sdo os seguintes: a) 60% (sessenta

por cento) para habitagcdo popular; b) 30% (trinta por cento) para saneamento bdsico; ¢) 5%

(cinco por cento) para habitacdo e operacdes especiais; € d) 5% (cinco por cento) para infra-

estrutura urbana, exceto o0 saneamento.
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A distribui¢do dos recursos do FGTS por Unidade da Federacdo leva em conta critérios
ponderados que tem como objetivo canalizar os recursos para os Estados com maior caréncia

nas dreas de habitacdo, saneamento e infra-estrutura urbana (Tabela 1).

Esses critérios exercem uma forma de redistribuicdo dos recursos do fundo uma vez que os
Estados mais ricos e, conseqiientemente, os maiores arrecadadores de FGTS, geralmente
possuem melhores indicadores de habitagdo, saneamento e infra-estrutura urbana que os
Estados mais pobres e sdo esses udltimos que mais terdo acesso aos recursos do fundo

(COSTA, 2003, p. 87).

Tabela 1. Critérios ponderados para distribui¢do dos recursos do FGTS entre os Estados brasileiros,
2005-2008

PESOS PARA PONDERACAO
VARIAVEIS POR UF . L . Acima de 5 saldrios
Até 5 salarios minimos ..
minimos
HABITACAO POPULAR
Déficit habitacional 90 45
Populacdo urbana 10 35
Arrecadacio bruta do FGTS 0 20
SANEAMENTO BASICO
Déficit de dgua e esgoto 45
Populacdo urbana 35
Arrecadacio bruta do FGTS 20

Fonte: Resolucdo CCFGTS n. 460, de 14/12/2004.

Historicamente o FGTS tem sido a principal fonte de financiamento para o setor de
saneamento basico. No periodo abrangido pelo Planasa e Pronurb (1968-1993) foram
investidos 16,2 bilhdes de dodlares em abastecimento de &4gua, em precos de 1994,
esgotamento sanitdrio e drenagem urbana. Desse total, 7,8 bilhdes (48%) foram recursos

oriundos do FGTS (MPO/SEPURB/IPEA, 1995, V. 7, p. 167).

Contudo, o FGTS apresenta instabilidade em sua arrecadagdo liquida em funcdo de fatores
como a reducdo da for¢a de trabalho formal, queda da renda do trabalhador assalariado e
criacdo de novas possibilidades de saquelg. Como essa arrecadacdo liquida é a base para

determina¢do do volume de recursos que poderdo ser disponibilizados para contratacdo na

" Até 1990 com a aprovagio da Lei n. 8.036/1990 eram 10 (dez) possibilidades e posteriormente foram
acrescidas outras possibilidades de saque tais como: a) trabalhador portador do virus HIV (AIDS); b) trabalhador
portador de neoplasia maligna (céncer); e c) para aplicacdo em quotas dos Fundos Mituos de Privatizacio
conforme disposto na Lei n. 9.491, de 9 de setembro de 1997.
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habitacdo, saneamento e infra-estrutura; o setor de saneamento pode ndo receber o volume
necessdrio de investimentos para a universalizagdo do atendimento nos termos da Politica
Nacional de Saneamento. No periodo de 1997 a 1999, o FGTS apresentou arrecadagéo liquida

negativa que coincide com o periodo de contingenciamento dos recursos do FGTS.

Apesar de ser o Ministério das Cidades o 6rgdo responsdvel por alocar os recursos por meio
dos programas de governo para as dreas de habitacdo, saneamento e infra-estrutura, essa
alocagdo deve seguir alguns requisitos para a contratagcdo dos recursos. A Lei n. 8.036/90 e as
resolucdes baixadas pelo CCFGTS determinam esses critérios de contratagdo. O Quadro 9

apresenta os critérios, mais importantes, atualmente previstos na legislagao do FGTS.

NORMA CRITERIOS

— Garantias como hipoteca, fianga e caucdo. (art. 9°, L.).

Lein. — Correcdo monetdria equivalente a das contas vinculadas (art. 9°, II).
8.036/90 |- Taxa de juros média minima, por projeto, de 3% (trés por cento) ao ano.
— Prazo maximo de 30 (trinta) anos.

— Estabelece as diretrizes para o periodo 2005-2008.

— Margem Operacional (MO) minima de 1% (um por cento). MO = Taxa
anual de rentabilidade efetiva menos taxa de custo do FGTS.

— Limite de desconto nos financiamentos de habitacdo popular para pessoas
fisicas (ver critérios no item 5 da Resoluciao n. 460/2004).

— Limites para remanejamento dos recursos entre as Unidades da Federacdo
de 20% para a habita¢do popular e 50% para o saneamento basico. Deve
ser feito pelo agente gestor mediante solicitacdo fundamentada do agente

Resolugdo operador com a aprovacido do CCFGTS.
CCFGTS n°. |— Publico-alvo dos recursos: a) para as areas de habitacdo popular e

460/2004 operagdes especiais, € definido em funcdo da renda familiar bruta; b) para

0 saneamento bdsico, os drgdos publicos, prestadores publicos dos

(alterada servigos, empresas publicas ou privadas, concessiondrias dos servicos de

pelas saneamento ou entidades focadas na implantacdo de projetos de

Resolugdes saneamento e ¢) para infra-estrutura urbana, os 6rgios publicos, gestores

n. 477/2005 publicos dos servigos de transporte coletivo urbano, empresas publicas ou
e 491/2005) privadas e concessiondrias de transporte coletivo urbano.

Contrapartida minima de 10% para a drea de saneamento bdsico.

Prazo de amortizagdo de 20 anos para a drea de saneamento bdsico.

Prazo de caréncia de até 48 meses contados da data de assinatura do
contrato, permitida a prorrogagdo por até metade do prazo originalmente
pactuado.

Taxa nominal de juros minima de 5% a.a. e mdxima de 10% a.a. para a
drea de saneamento, sendo o custo do financiamento acrescido da
remunera¢do do Agente Financeiro.

Quadro 9. Critérios para utilizagdo dos recursos do FGTS.
Os recursos do FGTS podem ser acessados pelos interessados por meio dos programas
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criados pelo agente gestor, atualmente o Ministério das Cidades. Cada programa possui
critérios especificos em fun¢ido dos objetivos que ele pretende alcancar. O agente gestor € o
responsavel por definir os procedimentos para efetivar esse acesso. Atualmente, a Instrugio

Normativa MC n. 29, de 29 de setembro de 2005 define os procedimentos:

1) O interessado registra proposta na forma de carta-consulta junto ao agente gestor;

2) A carta-consulta registrada e os documentos requeridos por ela sdo enviados ao agente
financeiro para validagdo;

3) A proposta é remetida ao agente gestor para enquadramento em um dos seus programas;

4) Ap6s o enquadramento se dd a andlise institucional (exigéncias minimas para a prestacao
dos servigos de saneamento) da carta-consulta com a emissao de parecer;

5) A carta-consulta com o parecer favordvel segue para o agente financeiro para andlise de
viabilidade do projeto, informando o resultado ao agente gestor;

6) O agente gestor procederd a hierarquizacdo da carta-consulta juntamente com as demais
que passaram pelo mesmo processo, publicando os resultados e abrindo prazo para
recurso;

7) O prestador do servico de saneamento ligado a carta-consulta, como proponente ou
operador, € convocado junto a Secretaria Nacional de Saneamento Ambiental (atual 6rgio
executivo do agente gestor) para negociacdo ou repactuacdo das metas do Acordo de
Melhoria de Desempenho (AMD) e celebragdo do acordo com o agente gestor; e

8) O agente financeiro efetiva a contratacio da operacdo habilitada junto ao mutudrio
(proponente que ingressou com a carta-consulta), registra a operacdo no Banco Central e

envia copia ao agente gestor.

Durante o periodo de 1995-1999 parte significativa dos recursos disponibilizados pelo
CCFGTS ao financiamento de investimento de saneamento, 15 bilhdes de reais, ndo foram
utilizados, segundo Costa (2003). O autor cita como causas desse fato a defini¢do, pelo
governo federal, de contingenciamentos nos investimentos com recursos publicos e a reducio

da capacidade de endividamento dos entes federados.

A Tabela 2 demonstra os valores do FGTS or¢ados para contratacio de projetos em habitagdo,
saneamento e infra-estrutura, no periodo de interesse para este trabalho - 2001 a 2005. Do
total orcado, 28,19% (8,04 bilhdes de reais) ndo foram efetivamente contratados. Isso
significa que ainda hd margem para expansdo das contratacdes, uma vez que nos Gltimos anos

o FGTS vem apresentando recordes de arrecadagdo liquida (2,78 bilhdes de reais em 2002,



68

4,58 bilhdes em 2003 e 6,18 bilhdes em 2004) o que, em tese, afasta a possibilidade de

contingenciamento dessa fonte por parte do governo federal.

O valor nulo do ano de 2005 para o Saneamento e Infra-estrutura teve como explicacio,
segundo o Relatério de Gestdo do FGTS, as “limitacdes impostas pela legislacdo vigente para
a contratagdo de operagdes de crédito com o setor publico” em funcdo da capacidade de
endividamento e pagamento de diversos entes federados e do ndo atendimento aos requisitos

conforme demonstrados anteriormente.

Tabela 2. Valores das contrata¢des realizadas com recursos do FGTS, 2001-2005

R$ milhoes

2001 2002 2003 2004 2005 TOTAL

Habitagdo 2.650 2.914 2.672 3.584 5.193 17.013

Saneamento e i 254 1234 1.941 0 3.429
Infra-estrutura!

CRI2 - 57 0 0 0 57

1. Total Realizado 2.650 3.225 3.906 5.525 5.193 20.499

2. Total Orcado 3.800 4.300 4.700 7.450 8.297 28.547

(1/2) x 100 69,73% 75,00% 83,10% 74,16% 62,58% 71,81%

Fonte: Relatérios de Gestao do FGTS 2005, 2004, 2003, 2002 e 2001 — www.caixa.gov.br e
www.mte.gov.br. Nota: 1. No ano de 2001 houve apenas uma contratacdo em saneamento no valor de
R$ 35 mil. 2. Certificados de Recebiveis Imobilidrios'

Embora os recursos do FGTS ndo sejam suficientes para o atendimento de toda a demanda
por financiamento nas dreas de habitag¢do, saneamento e infra-estrutura urbana, esta fonte de
recursos ¢ imprescindivel para o alcance do objetivo de universalizacdo dos servicos de

saneamento.

Mantidas as condi¢des conjunturais que ddo suporte ao crescimento da arrecadacdo do FGTS,
este tende a manter seu status de principal fonte de financiamento para o setor de saneamento

em func¢do do baixo custo, amplo puiblico-alvo e critérios transparentes de concessao.

19 Os Certificados de Recebiveis Imobilidrios (CRI) sio titulos lastreados em créditos imobilidrios originados de
operagdes de compra e venda de imdveis ou financiamentos habitacionais. O CRI foi criado pela Lei Federal n°.
9.514/1997 e atualizado pela Lei Federal n° 10.931/2004. O Conselho Curador do FGTS autorizou a partir de
2002, por meio da Resolugdo n°. 375/2001, a aquisi¢do desses titulos com recursos do FGTS. Na prética também

significa investimento em habitacdo em fun¢do de seu lastro.
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4.3.2. Fundo de Amparo ao Trabalhador (FAT)

O FAT foi instituido pela Lei n. 7.998, de 11 de janeiro de 1990, com o objetivo de: a) custear
o programa federal de Seguro-Desemprego; b) custear o Abono Salarial; e c¢) financiar
programas de desenvolvimento econdmico. Desde sua criagdo, o FAT estd vinculado ao

Ministério do Trabalho, atualmente denominado Ministério do Trabalho e Emprego.

Os recursos que compdem o FAT provém da arrecadacdo das contribui¢des do PIS e do
PASEP (1% sobre parte da receita corrente do ente federado), da corre¢do monetéria e dos
juros devidos pelo agente aplicador dos recursos do fundo dentre outras receitas de menor

monta.

A gestdo do FAT fica a cargo do Conselho Deliberativo do Fundo de Amparo ao Trabalhador
(CODEFAT). Esse conselho € constituido por 9 (nove) membros com representagdo paritdria
dos trabalhadores, empregadores e do governo. As competéncias desse conselho se referem a
elaboracdo das diretrizes dos programas custeados pelo FAT, a alocacdo desses recursos, o
acompanhamento e avaliacdo dos impactos dos programas na sociedade, a fiscalizacdo das

contas do fundo e andlise dos relatérios dos executores dos programas.

Dentre os programas amparados pelos recursos desse fundo, o Programa de Geragdo de
Emprego e Renda (PROGER) possui uma linha de crédito denominada PROEMPREGO®
(Programa de Expansdo do Emprego e Melhoria da Qualidade de Vida do Trabalhador),
criada pela Resolugao CODEFAT n. 103, de 06 de marco de 1996, cujo agente operador é o

Banco Nacional de Desenvolvimento Econdmico e Social (BNDES).

Essa linha de crédito contempla dentre os seus objetivos: (1) melhorar a qualidade de vida da
populacdo, em especial as pertencentes as camadas de renda mais baixa por meio de acdes
como transporte coletivo de massa e saneamento ambiental; e (2) gerar emprego e renda, que

€ o principal objetivo.

Segundo dados do BNDES, foram alocados ao PROEMPREGO R$ 11,50 bilhdes até 2004.

Desse total, até setembro de 2001, R$ 589, 44 milhdes foram investidos em saneamento.

% A Resolugio CODEFAT n. 103/96 que criou 0 PROEMPREGO determinou que deveriam ser investidos até
RS$ 3,5 bilhdes entre 1996 e 1998. Para o periodo de 1999 a 2001, a Resolugio CODEFAT n. 207/99 determinou
o investimento de até R$ 2,5 bilhdes e a Resolucdo CODEFAT n. 289/02 determinou o investimento de até R$
4,5 bilhdes para o periodo 2002 a 2004.
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A Resolucdo CODEFAT n. 438, de 2 de junho de 2005, instituiu o FAT Infra-estrutura com a
finalidade de utilizar 75% de seus recursos disponiveis nos setores de energia, transporte

urbano, telecomunicagdes, logistica e saneamento.

Essa linha pode financiar até 90% do valor dos projetos elaborados por oOrgios da
Administracdo Publica, com um prazo de caréncia de até cinco anos e amortizacdo até 25
(vinte e cinco) anos. O custo do empréstimo ¢ igual a TILP (Taxa de Juros de Longo Prazo)
acrescido de 5,5% ao ano. Além de observar os critérios e requisitos de contratacdo
especificos dessa linha, o 6rgdo publico também deverd observar as mesmas restricdes e

condicdes previstas na Subsecdo 3.2.3.

Da mesma forma que no FGTS, a manutencio da atual tendéncia de crescimento da economia
e do emprego formal no pais implica na elevacdo da capacidade de investimento do FAT em
virtude do conseqiiente aumento de sua arrecadacdo e reducdo dos saques de seguro-

desemprego.

Mesmo com a disponibilidade dos recursos dessa fonte inferior ao FGTS, o seu custo de
contratacdo e prazo de amortizagdo a tornam atrativa aos prestadores de servicos publicos de
saneamento bdsico, notadamente os que se enquadrarem nos requisitos previstos pela

Resolucdo CODEFAT n. 438, de 2 de junho de 2005, citada anteriormente.

4.3.3. Empréstimos externos

Os empréstimos externos sdo tomados junto a organiza¢des multilaterais de crédito como o
Banco Mundial (WB - BIRD) e o Banco Interamericano de Desenvolvimento (BID). Podem
ser tomados pelos governos federal, estadual ou municipal; os dois tltimos quase sempre com

o aval do governo federal e no caso de municipios mais limitado aos de grande porte.

Quando o governo federal € o tomador do empréstimo ele pode utilizar esse recurso de forma
onerosa, exigindo o reembolso pelos entes federados ou entidades beneficiadas; ou pode
empregi-lo de forma a ndo exigir reembolsos (“fundo perdido”), arcando sozinho com as

. - . 21 , o . , .
amortizacdes e os juros. O PMSS™ ¢ financiado com empréstimos externos em que 0s

21 0 PMSS — Programa de Modernizagio do Setor Saneamento ji foi tratado nessa dissertagiio s paginas 24 e
61. Mais informagdes sobre esse programa podem ser obtidas na Internet pelo enderego: http://www.pmss.gov.br
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beneficiados ndo reembolsam o valor recebido.

Os empréstimos externos podem ser contratados pelo governo federal para serem empregados
em regides ou Estados especificos ou ainda para programas especificos como foi o caso do

Programa de Saneamento para Populacdo de Baixa Renda (Prosanear).

Além do atendimento aos requisitos exigidos pelas agéncias bilaterais e multilaterais de
crédito, a contratagdo de operacdes de crédito externo por governos, suas autarquias e
empresas estatais dependentes encontra limite na Lei Complementar n. 101/2000 e na
Resolucdo do Senado Federal n°. 43/2001, respectivamente nos artigos 32 e 28 de cada

norma.

Esses dispositivos legais estabelecem requisitos que o ente federado deve cumprir para ter seu
pleito de financiamento atendido, dentre os quais se destaca a necessidade de autorizacgdo

especifica do Senado Federal apds a andlise pela Secretaria do Tesouro Nacional.

Segundo os resultados da pesquisa, consolidados na série Modernizacdo do Saneamento
(MPO/SEPURB/IPEA — Vol 2, 1995, p. 64), at¢ 1995 as institui¢des contratantes de
empréstimos externos possuiam dificuldades no cumprimento de suas obrigacdes advindas da
contratacdo em funcdo de: a) dificuldade na formacdo da contrapartida; b) falta de equipes
técnicas capacitadas para a elaboracdo dos projetos; ¢) inoperancia do sistema administrativo;

e d) falta de empenho politico para execucdo de projetos complexos.

Em sintese, trata-se de uma fonte importante em funcdo do seu baixo custo e amplo prazo de
amortizacdo. Entretanto, a contratacdo dessa fonte, diretamente com os agentes financeiros
externos fica mais limitada aos governos federal e dos Estados bem como Municipios ou
empresas estatais de grande porte. Para os Municipios menores resta a contratacio indireta

desses recursos por meio de agentes financeiros nacionais.

4.3.4. O mercado de capitais

Com o paradigma politico focado na privatizacdo dos servicos de saneamento a partir de
1995, o setor passou a contar com a possibilidade de recursos privados para financiar os
investimentos necessarios, principalmente de bancos de investimentos, fundos de pensdo,

companhias de seguro entre outros. Porém, essa possibilidade ainda nio se concretizou no
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nivel esperado pelo governo federal.

Esse baixo nivel de participacdo pode ser explicado pelas barreiras impostas a privatizacio
que, segundo Sanches (2001), sdo de ordem: a) legal, onde existem alguns contratos de
concessdo que dificultam a rescisdo; b) estrutural em func@o das economias de escala que
inviabilizam privatizagdes em municipios pequenos; e c¢) politico devido a resisténcia do
Poder Legislativo local apoiado por servidores publicos ligados aos servigos de dgua e esgoto
e instituicoes como a ASSEMAE. Parlatore (2000), também reconhece como outro fator

inibidor da efetiva entrada do capital privado no setor, a auséncia da defini¢do legal da

titularidade dos servicos de saneamento™.

Esse cendrio provoca um desequilibrio na competicdo pelos recursos, pois segundo Barat
(1998) os investidores e os fundos administrados por bancos ddo preferéncia por setores da
infra-estrutura e suas empresas ja consolidados e em franco crescimento, como energia,
transporte, telecomunicagdes, portos e aeroportos. Desse modo, como os recursos disponiveis
no mercado de capitais sdo também limitados, o setor de saneamento, no atual estdgio, fica

em desvantagem na competi¢ao por esses recursos.

Além da entrada de recursos privados por meio de privatizagdes, o setor publico também pode
acessar o mercado de capitais diretamente, da mesma forma que o setor privado: pela emissdo
de titulos de divida ou de propriedade. Contudo, além das restricdes legais hd, no caso da

administracdo publica, outras peculiaridades que limitam o uso dessas fontes.

4.3.4.1. O mercado de titulos publicos

A emissdo de titulos publicos é uma das formas de financiamento do déficit or¢amentério de
um governo. As outras formas sdo: o aumento de impostos e a emissdo de moeda; porém, essa

ultima € privativa do governo central.

Para o governo emitir os titulos de divida publica é preciso que estes sejam interessantes aos
investidores, que procuram seguranga e boa rentabilidade. Por isto, o governo deve garantir o

pagamento dos titulos nos prazos pactuados e oferecer uma taxa atrativa.

?2 Contrariando o entendimento desse autor, acredita-se que a auséncia da definigdo da titularidade nio seja um
fator inibidor a privatizacdo, conforme exposto ao final da Subsecdo 2.2.2.
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Considerando a estratégia adotada no pais desde a promulgacdo da Constitui¢do Federal, em
1988, de descentralizar recursos e responsabilidades para os Estados e Municipios, uma
solugdo para financiamento dos investimentos de longo prazo € a criacdo, dentro do mercado

de capitais, de um sistema de crédito local (FERNANDES, 2000, p.2).

Segundo Fernandes (2000), sistema de crédito local é um segmento do mercado de crédito
cuja atuacdo estd focada no financiamento de Estados, Municipios e empresas publicas ou

privadas que prestam servigos publicos locais como, por exemplo, o saneamento.

Para o desenvolvimento e modernizacdo de um mercado de crédito local que possa viabilizar
o financiamento dos investimentos municipais, Peterson (2000), Fernandes (2000) e Calife
(2004) apresentam como requisitos a implementacdo dos seguintes pontos: a) estabilidade e
regras claras sobre a competéncia de cada esfera de governo referente as receitas proprias e
transferidas e as responsabilidades para execucdo dos gastos; b) transparéncia nas
informagdes sobre as contas publicas e sobre os projetos e servicos dos governos locais; e c)
flexibilizacdo dos limites de endividamento dentro de niveis aceitaveis de déficit publico

principalmente para projetos de longo prazo.

De forma semelhante as pré-condi¢des de desenvolvimento de um mercado de crédito local,
para que o mercado de capitais absorva a emissdo de titulos de divida do governo municipal,

segundo Gremaud e Toneto Jr (2002), devem estar presentes os seguintes requisitos:

a) Definicdo clara das competéncias e responsabilidades dos governos municipais, das
regras de reparticdo de receitas e recebimento de transferéncias de outras esferas de
governo, voltando-se para uma racionalizacdo do sistema tributdrio local que permita a
ampliacdo e eficiéncia na arrecadacio de receitas proprias;

b) Garantia de transparéncia e entendimento dos processos de elaboragdo e execugdo
or¢amentéria, inclusive com auditorias externas e criacdo de indicadores, permitindo a
avaliag@o do risco e do retorno dos titulos publicos do municipio;

¢) Criagdo e capacitacdo de equipe de servidores publicos destinada a realizar os processos
necessdrios a colocacdo dos titulos do governo no mercado (padronizacdo contdbil,
planejamento, formatacio e efetiva colocagio);

d) Reducdo dos custos de colocagdo e aumento da transparéncia por meio da criacdo de
entidade responsavel por emitir diretrizes sobre os processos de preparacdo e colocagdo

dos titulos municipais no mercado, bem como efetuar a custddia e liquidacio desses.
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Apesar da implementagfo de parte desses requisitos por meio da regulamentacio estabelecida

pela Lei Complementar n°. 101/2000, o cendrio atual no Brasil ndo aponta para um

desenvolvimento de um mercado de crédito local como fonte de financiamento dos

investimentos de longo prazo dos municipios pela via de emissdo de titulos de divida devido a

quatro motivos:

a)

b)

c)

d)

A existéncia de norma restritiva do Senado Federal. A Resolug@o n°. 43/2001, em seu art.
11 proibe os Estados, o Distrito Federal e os Municipios de emitirem titulos de divida

publica até o final de 2010, exceto para refinanciar a divida anteriormente contraida;

Em funcdo da baixa divulgagdo das contas publicas dos entes federados. A Lei Federal n°.
9.755/1998 exige a divulgacdo das contas publicas, mas sdo poucos os Municipios e
Estados que divulgam suas receitas e despesas por meio eletrdnico. A continua e
confidvel publicacdo demonstra maior transparéncia das suas contas, dando maior
acessibilidade e confianga aos investidores em titulos publicos. Ademais, comumente os
dados divulgados sdo insuficientes para que os investidores e agéncias de rating possam
realizar andlises de risco. Inclusive, a propria Secretaria do Tesouro Nacional reconhece a
possibilidade de inconsisténcias ou desatualizacdes nos dados enviados pelos entes

federados e publicados em sua pagina da Internet;

A falta de condicdes técnicas para a emissdo de titulos puiblicos. A maioria dos
municipios do pais é de pequeno ou médio porte e ndo possuem condi¢des técnicas e
financeiras de emitir titulos publicos, restringindo essa fonte de financiamento apenas aos

grandes municipios; e

A competicdo entre entes federados desfavordvel. A elevada taxa de juros praticada pelo
governo federal na venda de seus titulos publicos desestimula a emissdo de titulos
publicos Estaduais e Municipais. Estes entes federados poderiam captar recursos através

de outras fontes com taxas menos onerosas.

4.3.4.2. O mercado dos titulos de propriedade e outros titulos de divida

Além dos titulos publicos, os recursos para investimentos em saneamento podem ser captados

através da emissdo de acdes, debéntures e securitizacdo de recebiveis. Contudo, desses trés

instrumentos, apenas o ultimo pode ser utilizado diretamente pelos governos, os dois

primeiros, apenas por meio de suas empresas publicas ou sociedades de economia mista.
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A emissdo de acdes somente pode ser feita por sociedade andnima cujas formas e
procedimentos de constituicdo e definicdo dos tipos de agdes estdo disciplinados na Lei
Federal n°. 6.404/1976, dentre outras disposicdes. Fica a cargo da Comissdo de Valores
Mobilidrios (CVM) a edicdo de normas e regulamentos referentes a inscricdo da sociedade,
sua abertura de capital e conseqiiente oferta publica de a¢des. Dessas, tem-se as instrugdes n°.
202/1993, 361/2002, 400/2003, que dispdem, respectivamente sobre os procedimentos de

registro de companhia aberta, ofertas piblicas de a¢des e de valores mobilidrios.

De acordo com Assaf Neto (2003b), a principal vantagem da abertura de capital por uma
sociedade estd no prazo indeterminado para resgate dos recursos captados com a venda da
participacdo aciondria, principalmente no cendrio econdmico brasileiro em que ainda

predominam altas taxas de juros e restrigdes ao crédito de longo prazo.

Entretanto, a decisdo da empresa por essa fonte de financiamento ndo € condi¢@o suficiente
para captar tais recursos. H4 alguns requisitos e desafios que devem ser observados e
atendidos. Os requisitos estdo relacionados com: a) a percep¢do do mercado quanto ao seu
desempenho passado e futuro; b) a situacdo do setor onde atua em termos de mercados
fornecedor e consumidor, concorrentes e regulacdo; c) as condi¢des de subscri¢do das agcdes
em termos de incentivos, garantias de liquidez e preco de langamento; e d) a conjuntura
econOmica relacionada ao mercado de capitais, taxas de juros e niveis de inflacio (ASSAF

NETO, 2003a, p. 381b).

Os desafios para a abertura de capital, de acordo com Leal (2000), situam-se em trés pontos:
a) alto custo do capital proprio em fungdo das elevadas taxas de juro; b) a falta de protecédo ao
acionista minoritdrio; € ¢) os custos indiretos de emissdo. De acordo com o autor a
combinagdo desses fatores faz com que se exijam retornos maiores quando da emissdo das
acoes o que implica necessariamente na reducdo do seu preco de lancamento e

consequentemente no volume previsto para captagao.

Recentemente, com a recuperacdo econdmica e financeira de algumas CESB’s, tornou-se
vidvel a captac@o de recursos para financiamento dos investimentos no setor de saneamento
por meio da venda de agdes dessas companhias na bolsa de valores. A CESB de Minas Gerais
(COPASA) passou a partir de 2006 a negociar suas acdes na Bolsa de Valores de Sdo Paulo

(Bovespa), assim como ja faziam outras CESB’s como a Sabesp de Sao Paulo.

Segundo Sant’ana (2006), o mercado de capitais no Brasil registrou forte expansdo em 2005
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com emissoes de titulos no valor total de R$ 64 bilhdes, 145% a mais que no ano de 2004.
Como a tendéncia se manteve em 2006, revela um crescimento da participacdo do mercado de
capitais no financiamento das empresas, atualmente dominado pelas fontes de recursos

préprios, empréstimos de bancos de desenvolvimento como o BNDES e créditos externos.

As debéntures sdo titulos de divida emitidos por uma sociedade andnima com o objetivo de
captar recursos no mercado de capitais a médio e longo prazos. Suas caracteristicas e critérios
de emissdo estdo previstos na Lei Federal n°. 6.404/1976 enquanto que os requisitos e
exigéncias para emissdo estdo disciplinados em diversas instru¢des normativas emitidas pela

CVM, destacando-se a 202/1993, 400/2003 e 429/2006.

Esses titulos ocupam o primeiro lugar das emissdes primdrias no mercado de capitais com
60% do volume total dos titulos emitidos no periodo de 2000 a 2005. Contudo, Sant’ana
(2006) verificou que, apesar de ser um titulo de divida de longo prazo, os recursos captados
pelas debéntures vém sendo destinados, em maior percentual, para financiamento a curto e

médio prazo como o reforco de capital de giro.

Esse fato pode ser justificado pelas condi¢des e termos nos quais as debéntures vém sendo
emitidas no mercado. Por exemplo, a maioria das emissdes tem adotado como indexador da
taxa de juros o Dep6sito Interbancario (DI) que possui variagdo didria e acompanha a taxa
SELIC. Isso faz com que o valor presente desse titulo tenha variacdo diaria e independente do

prazo de resgate (SANT’ANA, 2006, p. 5).

A emissdo de debéntures pelas sociedades de economia mista no setor de saneamento ainda é
muito pouco explorada se comparada com outros setores de servi¢os publicos como energia
elétrica e telecomunicacdes. Segundo dados do Sistema Nacional de Debéntures™ (SND) do
volume total de debéntures registradas (108,55 bilhdes de ddlares), 12,10% referem-se ao
setor de energia elétrica, 4,74% ao setor de telecomunicagdes e apenas 1,83% saneamento e

servigos de dgua (incluindo os servicos de gas).

Por fim, a securitizacdo de recebiveis, regulamentada pela Lei Federal n°. 9.514/1997, que
dispde sobre os recebiveis imobilidrios; a Resolu¢do do Banco Central n°. 2.493/1998, que

regulamenta as operagdes de cessdo de créditos oriundos de operagdes financeiras a

¥ Dados obtidos em outubro/2006 no sitio do Sistema Nacional de Debéntures na Internet, pelo seguinte
endereco: http://www.debentures.com.br.
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sociedades de propésito especifico (SPE); a Resolugcdo do Banco Central n°. 2.907/2001 e
Instrucdo CVM n°. 356/2001, que, respectivamente institui e regulamentou os fundos de

investimento em direitos creditérios (FIDC).

Trata-se, resumidamente, da cessdo a uma sociedade de propésito especifico, a uma
companhia de securitizagdo ou a um fundo de recebiveis (FIDC), dos direitos creditérios
(duplicatas mercantis, faturas de cartdes de crédito, empréstimos consignados, fluxos futuros
de caixa e divida ativa tributdria®*) originados das vendas de bens ou servicos da empresa
cedente. Para essa, ¢ uma alternativa ao financiamento bancério com vantagens de custo e de

segregacao do risco de recebimento.

A cria¢do dos fundos de recebiveis deu novo impulso a esse instrumento de captagdo de
recursos em virtude de seu custo fiscal mais reduzido em relacdo as SPEs e companhias de
securitizagdo, bem como pela a possibilidade de financiamento de empresas de pequeno e
médio porte. De acordo com dados do Sistema Nacional de Debéntures (SND), em 2006 as
captacdes por meio de FIDC somaram 12,77 bilhdes de reais, um crescimento de 53,71% em
relacdo a 2005, o que o posicionou como o terceiro ativo mobilidrio em captagdes, atrds

apenas das debéntures e das acdes.

Considerando as caracteristicas de estabilidade no volume de receita dos servicos de dgua e
esgoto, os prestadores desses servigos publicos, a exemplo do setor de energia elétrica, podem
também utilizar seus fluxos futuros de caixa como fonte de financiamento por meio de sua

securitizagdo.

4.4. Recursos nao onerosos

Os recursos de origem fiscal (ndo onerosos) sdo alocados nos or¢amentos da Unido, Distrito
Federal, Estados e Municipios em fun¢do da programacdo de cada governo ou em funcdo da
atuacdo do Poder Legislativo de cada esfera de governo através de emendas parlamentares.

Essa alocacdo se da por meio de créditos orcamentarios que serdo destinados a executar agdes

* A Resolugio do Senado Federal n°. 33/2006 que dispde sobre a cessdo, para cobranca, da divida ativa
tributdria dos entes federados possui interpretacdo divergente quanto ao efetivo sentido de que o direito da divida

nao é cedido, apenas o direito de cobrd-la. Tanto é que ji existe a ADI n° 3845 questionando a
constitucionalidade dessa resolucao.
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em areas como assisténcia social, educagdo, seguranca, saide, habitacio e saneamento.

Os créditos orcamentdrios constantes nos orcamentos representam programas e agdes criados
pelo governo com o propésito de atingir objetivos especificos no ambito de cada ministério ou
secretaria. O conjunto de programas e acdes representa a materializacdo das politicas publicas

elaboradas e implementadas em cada governo, cujo processo ja foi apresentado na Secdo 2.4.

A destinag@o dos recursos orcamentarios no setor de saneamento varia conforme a esfera de
governo. Na esfera federal e estadual praticamente todos os recursos sdo voltados para
investimentos, de implantacdo, de ampliagdo ou de melhoria. Na esfera municipal,
principalmente em pequenos municipios onde os servigos de saneamento bdsico sdo prestados
de forma direta, os recursos fiscais sdo utilizados tanto para despesas de custeio (cobertura de

déficits) quanto para investimentos.

Desde 1995, tem-se proposto para o setor de saneamento, no esforco de universalizacdo, a
focalizagdo dos recursos fiscais no atendimento da demanda das populacdes e municipios
onde o nivel de renda ndo permite o seu atendimento em bases comerciais e onde as tarifas
sejam dimensionadas para cobrir o custo de operagdo e a amortizacdo de investimentos

(MPO/SEPURB/IPEA — Vol. 2, 1995, p. 64).

Os recursos fiscais provenientes do or¢camento da Unido (conhecido como Or¢amento Geral
da Unido - OGU) e dos orcamentos dos Estados sdo acessados por meio de convénios com os
orgdos da Administracdo Direta de cada ente (ministérios e secretarias). Esses convénios
podem ser pleiteados junto ao o6rgdo diretamente pelo ente interessado ou por meio de

emendas parlamentares.

Zveibil (2003) alerta para as conseqii€éncias nocivas da forma de repasse dos recursos do OGU
por meio das emendas parlamentares. O autor, ao analisar os recursos repassados pelo PASS
no periodo de 1996 a 1998, através de projetos encaminhados por emendas parlamentares,

concluiu que esse procedimento se traduz em:

i) pulverizacdo de recursos em pequenas obras, que ndo garantem as expansdes e universalizacdes
necessdrias aos sistemas; ii) espago para clientelismo, nas indica¢des e priorizagdo dos projetos
financiados; iii) pouco avanco da capacidade técnica dos municipios em elaborar e gerir os projetos
apresentados, no mais das vezes encaminhados [...] de maneira bastante precdria; iv) desvio da
finalidade original [...] (ZVEIBIL, 2003, p. 141)

Embora os critérios para concessio de recursos oriundos de convénios ficaram mais

exigentes, principalmente com relagdo a viabilidade e funcionalidade do projeto a ser
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financiado, o repasse por emendas parlamentares é até hoje utilizado e ainda produz uma
pulverizacdo dos recursos. Observa-se que muitos dos programas elaborados pelo governo
federal sdo utilizados por muitos parlamentares como forma de garantir os votos de sua
regido, o que as vezes culmina na concessdo de recursos para investimento nfo prioritarios no

municipio beneficidrio.

Seja qual for a forma de pleitear os recursos federais e estaduais, a sua concesso fica sujeita
ao atendimento dos requisitos exigidos pelos programas especificos de cada 6rgdo e esfera de
governo, bem como as disposicdes contidas em leis especificas como a LRF e regulamentos
relacionados a assinatura de convénios em cada esfera de governo25. Essa legislagdo impde
condicdes relativas ao contetido minimo do projeto a ser beneficiado, documentagdo minima
do ente requisitante, condi¢des de execugdo do projeto e de prestacdo de contas da utilizagdo

dos recursos.

Além dos requisitos citados anteriormente, a Lei Federal n°. 11.445/2007, em seu art. 50,

disciplina o uso de recursos fiscais do governo federal, destacando-se:

a) A alocacdo em conformidade com as diretrizes e objetivos da Politica Federal de
Saneamento previstos nos artigos 48 e 49 da lei e com os planos de saneamento basico
dos titulares beneficiados;

b) O condicionamento ao alcance de indices minimos de desempenho gerencial, econdmico

e financeiro e de eficiéncia e eficicia dos prestadores de servicos;

c) A operagdo e manutencido adequada de empreendimentos anteriormente financiados com

recursos nao onerosos; €

d) O direcionamento, com prioridade, aos empreendimentos que visem atender usudrios ou
Municipios que ndo possuam capacidade de pagamento compativel com a auto-

suficiéncia econdmico-financeira dos servigos de saneamento bésico.

Portanto, tem-se que o volume de recursos alocados nos orcamentos de cada ente para o setor
de saneamento, bem como a sua efetiva execucdo, depende da capacidade de sua arrecadagio
e das priorizacdes demonstradas em cada governo por meio de seus planos diretor e plurianual

e agora, no caso dos recursos federais, coerente com a Politica Nacional de Saneamento

% Os convénios com os 6rgios do governo federal seguem as disposi¢des contidas na Instrugio Normativa STN
n°. 01, de 15 de janeiro de 1997 e suas altera¢des posteriores; os convénios com os 6rgdos do governo de Minas
Gerais seguem o Decreto n°. 43.635/2003.
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aprovada pela Lei Federal n°. 11.445/2007.

4.5. Recursos tarifarios

Os recursos tarifarios passam a ser efetivamente uma fonte de financiamento para projetos de
investimentos a partir do momento em que exista um excedente depois de deduzidos os custos
e despesas de operacdo e manutengdo dos servicos, bem como a remuneragdo do capital

investido.

Historicamente, no Pais, o maior problema com as tarifas tem sido justamente a sua fixacdo
em bases empresariais que permita gerar esse excedente. H4 tr€s principais motivos: uso

politico e como politica, desperdicios por meio de subsidios e limitacdo da renda dos usudrios.

N

Principalmente durante o periodo de combate a inflacdo, o governo federal utilizou o
congelamento das tarifas publicas como estratégia de controle e combate dentro de sua
politica macroecondmica. Isso produziu uma grande defasagem entre os custos dos servigos e

0 Seu prego.

No entanto, essa interferéncia deixou de acontecer com a publicagdo da Portaria n°. 401/1990,
a época pelo Ministério de Economia, Fazenda e Planejamento, que determinou o repasse ao

ente concedente da autonomia para aprovagao das tarifas e seus reajustes.

Esse fato é percebido nos resultados do diagnéstico dos servigos de agua e esgoto elaborado
pelo SNIS (MC/SNSA, 2005), onde a tarifa média de dgua, no periodo de 2001 a 2004
cresceu 42,6% e a tarifa média de esgoto, no mesmo periodo, cresceu 43,2%. Ja a inflacio
medida no periodo pelo IPCA (Indice Nacional de Precos ao Consumidor Amplo) foi de

29,4%.

Apesar desse cendrio de recuperagdo das tarifas, ainda se verifica alguns -casos,
principalmente onde os servigos publicos de saneamento s@o prestados diretamente pelo
titular, de uso das tarifas publicas como mecanismo de apoio politico por meio do
congelamento, da prética de valores abaixo do custo ou até mesmo a ndo cobranca. Nesse
ultimo caso, atualmente o prestador de servicos fica impedido de realizar operagdo de crédito
com recursos do FGTS, nos termos da Instru¢do Normativa do Ministério das Cidades n°.

6/2006.
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O desperdicio por meio de subsidios ocorre, segundo Andrade (1998), em dois momentos.
Primeiro, na medida em que ao se utilizar o subsidio tarifario por blocos de consumo, sio
beneficiados tanto os usudrios pobres quanto aqueles que ndo necessitam de protecdo social,
mas conseguem manter seu consumo dentro daqueles blocos subsidiados. O outro momento
se deve a perda de receita pela elasticidade da demanda em funcédo da tarifacdo por blocos de
consumo, em que os usudrios mais pobres tendem a consumir mais, porém pagando menos
em funcdo do subsidio, ao passo que os usudrios que financiardo esse subsidio tenderdo a

consumir menos.

Com relacdo ao limite da renda dos usudrios, um estudo realizado pela EBAPE (1995)
demonstrou que uma elevagdo das tarifas do servigo publico de saneamento provocou uma
elevacdo no indice de inadimpléncia. Essa limitagdo € mais presente nas regides mais pobres

do pafs: norte e nordeste.

A aprovacdo da Lei Federal n°. 11.445/2007 estabelece diretrizes para a institui¢do de tarifas
dos servigos de saneamento que t&ém por objetivo reduzir esses impactos negativos sobre essa
fonte de recursos por meio da:

a) Imposicdo da sustentabilidade economico-financeira dos servicos de saneamento basico
pela cobrancga dos servicos, sempre que possivel (art. 29);

b) Instituicdo das tarifas observando diretrizes relacionadas a inibi¢do de consumo supérfluo
e do desperdicio, a recuperagdo dos custos incorridos, a remuneracdo do capital investido
e ao incentivo a eficiéncia (art. 29, § 1°);

¢) Consideragdo, quando da defini¢do da estrutura de remuneragdo dos servicos, de fatores
relacionados a categoria dos usudrios por faixa de consumo, aos padrdes de uso ou
qualidade requeridos, a quantidade minima de consumo, ao custo minimo e a capacidade
de pagamento dos consumidores (art. 30);

d) Implantacio de subsidios aos consumidores de baixa renda ou aos prestadores de
servigos, na forma de redugdes nos valores das tarifas ou por alocag@o de recursos fiscais
(art. 31);

e) Garantia de revisdes ou reajustes periddicos, desde que observada pauta definida pela
entidade reguladora e ouvidos os titulares e usudrios (art. 38); e

f) Possibilidade de interrupc¢do dos servigos por impedimento a instalacido de instrumentos

de medigao, uso indevido dos equipamentos e inadimplemento do usudrio (art. 40).

Com a efetiva implementagéo desses dispositivos legais, essas barreiras ao estabelecimento de
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tarifas sustentaveis tendem a ser reduzidas. Aliado a estes, o prestador de servigos pode,
através de eficientes medicoes, tarifas e custos operacionais, transformar os recursos tarifarios

em uma fonte de financiamento para a expansao do setor.
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5. OS PROCEDIMENTOS DE PESQUISA DO ESTUDO MULTICASO

O termo saneamento bdsico usado neste estudo restringe-se ao abastecimento de dgua e

esgotamento sanitario.

Em fun¢do das proposicdes e objetivos apresentados inicialmente, os objetos de estudo
selecionados foram trés prestadores de servigos publicos de saneamento do tridngulo mineiro
e as fontes de recursos para os investimentos nesse setor. Apesar de ter estes dois objetos
como alvos, os questiondrios e as entrevistas utilizados na pesquisa foram aplicados somente
aos prestadores de servigos, pois se considerou que os dados obtidos a partir deles permitiria
responder a questdo de pesquisa, por ser a unidade principal de um estudo de caso (YIN,

1994).

Conforme demonstrado na Secdo 3.1, as naturezas juridicas dos prestadores de servigcos de
saneamento determinam diferengas em seu corpo funcional, processo de planejamento e
capacidade de endividamento. Nesse sentido, dentro das delimitagdes impostas na Secdo 1.2,
foram estudados prestadores de servigos de duas daquelas naturezas juridicas: administragio

direta e autarquia.

A regido de estudo escolhida, Triangulo Mineiro, possui 35 municipios nos quais a prestagao
de servigos publicos de saneamento basico é realizada conforme descrito na Tabela 3.
Portanto, depreende-se que deveria se ter selecionado os trés tipos de prestadores que atuam
na regido. Entretanto, a COPASA, sociedade de economia mista, que executa servicos em 24
municipios da regido teve de ser excluida da pesquisa em fung¢éo das dificuldades de obtengdo
de alguns dos dados necessdrios a pesquisa, considerados pela empresa como sigilosos e

estratégicos.

Tabela 3. Distribuicdo dos municipios do Tridngulo Mineiro segundo o tipo de prestador de servigcos
publicos de saneamento basico

Servico Prestado Admipistragﬁo Autgrquia Socied?de c_le
Direta Municipal Economia Mista
Agua e Esgoto 6 5 7
Somente de Agua 0 0 17
Somente de Esgoto 17 0 0

O 6rgdo da administracio direta escolhido foi o Departamento de Agua e Esgoto de Monte

Alegre de Minas (DAE-MAM). O fator de representatividade em termos de populacdo a ser
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atendida justificou a escolha desse municipio. Entre os seis municipios da macrorregido do
Tridngulo Mineiro em que os servicos de saneamento bdsico sdo prestados por érgdos da
administracio direta, Monte Alegre ¢ o que possui a segunda maior populacdo, 18.070

habitantes segundo as estimativas do IBGE para 2006.

Com relagdo a autarquia, o fator populagdo também influenciou na escolha do Departamento
Municipal de Agua e Esgoto (DMAE) de Uberlandia. Esse municipio possui a maior
populacdo entre os cinco da macrorregidao em que operam autarquias municipais: 600.368

habitantes segundo as estimativas do IBGE para 2006.

Além dessa, a escolha de outra autarquia, a Superintendéncia de Agua e Esgotos (SAE) de
Ituiutaba se justificou pelo seu destaque na gestdo. Além de possuir certificagdo ISO 9001 no
Sistema de Gestdo da Qualidade, conquistou, em 2001, o Prémio Nacional de Qualidade em

Saneamento (PNQS)%.

Como nas conclusdes ndo se pretendeu inferir e generalizar os resultados para os demais
prestadores, o viés de ndo se ter estudado as sociedades de economia mista, as empresas
publicas e as empresas privadas ndo prejudica os resultados da pesquisa, apenas impde limite

a sua replicagfo nesses prestadores de servicos publicos.

A escolha do periodo abordado na pesquisa, de 2001 a 2005, justificou-se por dois motivos: a)
analisar os prestadores em um ambiente de consolidacdo da estabilidade monetaria do pais; e
b) permitir a abordagem de duas gestdes distintas nas trés esferas de governo, dado os

impactos das politicas publicas conforme demonstrado nas Secdes 2.4 € 2.5.

O primeiro motivo baseou-se no estudo do tema em um contexto atual de estabilidade
monetiria em que se verifica a possibilidade efetiva de aplicagdo do planejamento e uma
maior maturidade, no pais, dos mercados de crédito e de capitais. J4 com relacdo ao segundo
motivo a andlise dos prestadores de servicos, sob interferéncia direta ou indireta do chefe de
governo, possibilita o estudo dos impactos das diferentes caracteristicas de gestdo de cada

governo no setor de saneamento.

% O SAE Ituiutaba conquistou 0 PNQS no nivel I, 250 pontos. Essa é uma das trés categorias de premiagio do
PNQS. As outras duas sdo: nivel II, 500 pontos e Inovagdo da Gestdo em Saneamento - IGS. No nivel I é
avaliado todo o sistema de gestdo da entidade por meio da atribui¢do de pontos nos critérios de lideranga,
estratégias e planos, clientes, sociedade, informagdes e conhecimento, pessoas, processos e resultados.
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5.1. Os procedimentos de coleta e de analise adotados

5.1.1. Questiondrio

O questiondrio foi enviado a cada um dos prestadores de servicos de saneamento envolvidos
no estudo de multicaso por meio eletronico e direcionado ao dirigente da entidade. Além do
envio por e-mail foi feito contato telefonico para certificar o recebimento e solicitar empenho

no preenchimento e envio dos questiondrios.

O questiondrio foi construido utilizando-se o Excel, planilha eletronica da Microsoft. Os
motivos foram: a) possibilidade de maior controle na consisténcia dos dados por meio de
restricdes ao preenchimento dos campos utilizando as facilidades da planilha eletronica; e b)

agilidade na tabulac@o dos dados.

O questiondrio foi dividido em oito médulos. O primeiro foi reservado apenas para a
apresentacdo da pesquisa e um convite ao dirigente para a participagdo por meio do
preenchimento e envio do questiondrio. O segundo moédulo conteve as orientacdes de

preenchimento e o menu de acessos aos demais modulos do questiondrio.

Os seis modulos restantes compreenderam as questdes, abertas e fechadas, separadas pelos
seguintes assuntos: a) identifica¢do do respondente; b) identificacdo do prestador de servicos;
¢) nimeros do saneamento no municipio; d) investimentos realizados nos servicos de dgua e
esgoto; e) necessidades de investimentos nos servicos de dgua e esgoto; e f) andlise dos

financiamentos pleiteados.

Os objetivos da aplicagdo do questiondrio foram: a) realizacdo de um diagndstico da situacdo
operacional dos prestadores de servicos publicos de saneamento bdsico; e b) busca de
subsidios adicionais para direcionamento das entrevistas. Nesse sentido, o questiondrio foi

enviado em periodo anterior a realizac@o das entrevistas.

A proposta inicial foi realizar as entrevistas somente apds o recebimento e primeira andlise
dos questiondrios. Contudo, em funcdo do preenchimento incompleto de todos os
questiondrios, principalmente nas questdes de subsidio das entrevistas, o seu preenchimento

foi finalizado juntamente com as entrevistas e coleta de documentos.

Embora as questdes do questiondrio contivessem todas as instru¢des para o seu correto

preenchimento, em principio ndo se pode atribuir o ndo preenchimento de algumas questdes a
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auséncia de tais dados ou ao ndo entendimento da questdo. Possivelmente, a complexidade
dos dados que deveriam ser levantados pelo respondente pode ter sido, a principio, o fator

responsavel pelo ndo preenchimento de todas as questdes.

Foram realizados alguns pré-testes com dois modelos do questionario, um completo e outro
simplificado e, nos dois modelos, questdes semelhantes ndo foram respondidas. Desse modo,

optou-se por aplicar o questionario completo, cujo modelo esta no apéndice A.

5.1.2. Entrevista semi-estruturada

A entrevista utilizada na pesquisa se classifica, de acordo com Bauer e Gaskell (2002), como
semi-estruturada, com um tnico respondente e com a utilizacdo de um tdpico guia. O uso do
tépico guia foi necessdrio para garantir o nimero minimo de questdes necessdrias a
comprovagdo das proposi¢des de pesquisa; contudo, conforme a resposta do entrevistado

suscitasse um tema ndo abordado, esse questionamento era inserido na entrevista.

Conforme citado anteriormente, as respostas ao questiondrio serviram de base para elaboracio
de algumas das perguntas da entrevista. Além do questiondrio, a pesquisa documental, para
montagem do referencial tedrico, também serviu de orientagdo para a elaboracdo do tépico

guia, cujo modelo aplicado encontra-se no apéndice B.

Foram realizadas sete entrevistas, com um minimo de duas por prestador de servicos. Em
cada prestador de servicos, as entrevistas foram realizadas com os servidores de nivel
gerencial relacionados com a drea de projetos ou financeira. Destaca-se que das entrevistas

realizadas, cinco ndo puderam ser gravadas a pedido dos entrevistados.

Tanto para a obtengcdo das entrevistas quanto dos documentos utilizados na pesquisa
documental, enviou-se a cada prestador de servigos uma carta contendo a solicitagdo da visita
com o objetivo de realizar as entrevistas e obter os documentos. Na carta, enderecada ao
dirigente do prestador de servigos, também continha um elenco das datas disponiveis para

efetivacdo da visita, onde deveria ser escolhida uma delas.

A carta foi enviada pelo correio com Aviso de Recebimento (AR) e, apds o recebimento desse
aviso o pesquisador entrou em contato com o dirigente para confirmar a possibilidade de

realizacdo da entrevista e a respectiva data. O modelo da carta enviada aos prestadores de
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servigos estd no apéndice C.

5.1.3. Pesquisa documental

Na pesquisa documental foram coletados documentos que tiveram origem nos prestadores de
servigos estudados e em outras entidades ligadas ao setor de saneamento. Em fungdo do
conteddo desses documentos alguns deles foram analisados apenas nas partes pertinentes aos

objetivos da pesquisa.

Nos prestadores de servigos foram coletados e analisados: a) lei de criagdo da autarquia; b) lei
de estrutura administrativa do ente federado; c) planos plurianuais e outros planos; d) leis
or¢amentdrias; e) relatorios de execugdo or¢camentdria; f) relatérios operacionais; g) convénios

assinados; e h) contratos de operacdes de crédito assinados.

Paralelamente aos documentos obtidos junto aos prestadores de servigos estudados foram
levantados e analisados, nos respectivos sitios oficiais na Internet: a) relatérios de
empréstimos de institui¢cdes financeiras que operam linhas de crédito especificas para o setor
de saneamento; b) relatérios de andlise de investimentos do Ministério das Cidades; c)
relatérios de gestdo do Conselho Curador do FGTS, do FAT e da Caixa Economica Federal; e

d) relatérios de execugdo orcamentdria dos governos federal e estadual.

5.1.4. Estrutura da andlise de conteiido

O uso da analise de conteudo permitiu sistematizar o conteido das entrevistas e dos
documentos colhidos na pesquisa de modo a extrair indicadores. Consolidando o método de
abordagem dedutivo, isso possibilitou a realiza¢do de inferéncias sobre as relagdes existentes
entre as caracteristicas do prestador de servigos, as particularidades das fontes de

financiamento e a escolha e o acesso a fonte de financiamento dos projetos de investimentos.

Os procedimentos de montagem da anélise de conteido dos documentos e entrevistas foram
separados nas trés etapas propostas por Martins (2006): pré-andlise, descricdo analitica e
interpretacdo inferencial. A etapa de pré-andlise ja teve os procedimentos detalhados nas

se¢Oes anteriores que trataram da coleta e organizagdo das entrevistas e documentos.
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Na etapa de descricdo analitica foram definidas as categorias de andlise bem como as suas
respectivas unidades de registro. De acordo com Martins (2006), nessa etapa, tanto as
hipédteses quanto o referencial tedrico da pesquisa orientam a construgdo das categorias e seus

valores (unidades de registro).

A unidade de registro, ou unidade de analise (MARTINS, 2006, p. 35), € um simbolo definido
pelo pesquisador e alocado em uma determinada categoria de andlise conforme o contexto em
que € utilizada. Uma unidade de registro pode ser uma palavra, uma locucdo adverbial, uma
locugdo verbal, um slogan, uma frase ou um tema (OLIVEIRA et al, 2003, p. 17) e forma a

base de interpretag@o do texto pela andlise de contetido.

Por meio da apuracgdo da freqii€ncia de aparecimento, ou apenas da presenca/auséncia, dessas
unidades de registro em um texto, o pesquisador tem, entdo, um indicador sobre o contetido
do texto analisado em relacdo as categorias de andlise criadas. De posse desse conjunto de
indicadores di-se inicio a terceira e ultima etapa, onde o pesquisador realiza inferéncias no
sentido de entender “as causas e antecedentes da mensagem, bem como seus efeitos e
conseqiiéncias” (MARTINS, 2006, p. 35). Os resultados dessa terceira etapa compdem o

capitulo 6 dessa pesquisa.

Portanto, considerando que as categorias de andlise foram construidas baseadas nas
proposi¢des e no referencial tedrico, as inferéncias realizadas permitiram efetuar comparacoes

entre o contetido desses textos e as proposicdes apontadas na pesquisa.

As categorias de andlise criadas foram divididas em dois grupos: processo de planejamento e
volume de recursos, requisitos e custos de contratacdo. O primeiro representa uma das
caracteristicas presentes na proposi¢do sobre o prestador de servi¢os; enquanto que o segundo

representa as particularidades inseridas na proposi¢édo sobre as fontes de financiamento.

A unidade de registro escolhida foi o tema que, de acordo com Moscovici apud Oliveira et al
(2003, p. 8) “exprime toda uma familia de proposicdes tendo relagdo com um conteddo
formulado [...] Sua funcdo € a de resumir o conteido”. Cada tema foi alocado em uma
determinada categoria de andlise em funcdo do seu significado no contexto do texto o que

Bardin (1988) denomina de unidade de contexto.

A forma de contagem dos temas, ou regra de enumeragdo (BARDIN, 1988, p. 108), utilizada

foi a presencga ou auséncia dessas unidades de registro. Segundo esse autor, essa regra conduz
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a uma andlise de contetido mais qualitativa na qual a importancia da unidade de registro ja é
colocada, o que se verifica, e consequentemente se infere, é o impacto dessa

presencga/auséncia no texto analisado.

Com relacdo as interpretacdes e inferéncias relatadas na pesquisa, além dos limites impostos
pela intui¢do, imaginacdo e criatividade do pesquisador, hd de se considerar também os

limites relativos as desvantagens do uso da andlise de contetdo.

Bauer e Gaskell (2002) apontam uma dessas desvantagens que pode ter limitado as
interpretacdes e inferéncias desta pesquisa. Ela se refere ao risco de introdug@o de inexatiddes

de interpretacdo em funcdo da categorizac¢do das unidades de registro.

Também de acordo com Oliveira et al (2003, p. 15), a andlise de contetido temdtica, cujos
dados ndo s@o quantificados, “tem sido considerada subjetiva e até mesmo impressionista’

pelo fato de se apoiar na interpretag@o e na “‘codificagdo intuitiva’ do pesquisador”.

5.1.4.1. Determinacao das categorias de andlise e unidades de registro

Essa subsecdo descreve o processo de obtencdo das categorias de andlise e suas respectivas
unidades de contexto que foram utilizadas na pesquisa. O resultado final estd consolidado no

Quadro 10.

Conforme apresentado na subsecdo 3.2.2, o processo de planejamento em entidades de direito
publico é baseado na formulacdo de politicas publicas, que sdo instrumentalizadas na
articulacdo de leis como: o plano diretor, os planos setoriais, o plano plurianual, a lei de

diretrizes or¢camentarias e a lei orcamentaria anual.

De acordo com Woiler e Mathias (1996, p. 23) o planejamento é um ““[...] processo de tomada
de decisdes interdependentes [...] que procuram conduzir a empresa para uma situagdo futura
desejada”. Tanto esses autores, quanto Clemente e Fernandes (1998) dividem essas decisdes

em trés niveis: estratégico, de negdcios (administrativa) e operacional.

O ponto comum que une essas decisdes € o projeto que em fun¢do da destinagdo de seu uso

nesse processo, é classificado em: de viabilidade, final e de financiamento (WOILER e

MATHIAS, 1996). Por meio do projeto tem-se condicdes de simular os impactos das decisdes
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sobre os objetivos estabelecidos antes delas serem implementadas, reduzindo o risco e a

incerteza.

Com o projeto de financiamento, a organizacdo pretende demonstrar para os Orgios
fornecedores de recursos (onerosos ou nio) o impacto (beneficios x custos) de sua decisdo de
investimento no alcance de seus objetivos propostos. Geralmente segue-se os modelos pré-
definidos pelos agentes financiadores por meio do preenchimento de “carta-consulta” ou

“consulta prévia”.

O sucesso da captacdo de recursos depende da viabilidade, coeréncia e realidade do projeto de
financiamento. Por isso, pressupde-se que esse foi elaborado com base nos resultados
apresentados pelo projeto de viabilidade, ou, no minimo, que esteja coerente com os planos da

organizagao.

Desse modo, criou-se, para a categoria de andlise “processo de planejamento” as seguintes
unidades de registro: 1) coeréncia e articulacdo entre os projetos de investimento e os planos

(diretor, de saneamento, plurianual e orcamento); e 2) nivel de realidade dos planos e projetos.

O tema “coeréncia e articulag@o entre os projetos de investimento e os planos” esteve presente
nos planos. Neles foram identificadas, palavras ou frases que determinavam o seqiienciamento
de uma decisdo de investimento iniciada com o “plano diretor’, “plano setorial” ou “plano
plurianual” de saneamento, constantes nas leis orcamentarias anuais dos respectivos

municipios.

O tema “nivel de realidade dos planos e projetos” foi verificado pela presenca de palavras,
frases e valores que indicassem a existéncia de estudos ou andlises prévias a decisdo de

investimento constante nos planos e projetos em termos de viabilidade e funcionabilidade.

Como a capacidade de endividamento, no caso de categoria e unidades de andlise desta
pesquisa, € um fator restritivo apurado apenas por calculos financeiros, a sua andlise deu-se
apenas pela verificacdo da existéncia ou ndo dessa capacidade. Assim, ndo se justificou a

criacdo de uma categoria de andlise para esse item da pesquisa.

Entretanto, havendo capacidade de endividamento, pressupde-se que a decisdo de
financiamento do prestador de servigos passa a depender da sua percepcdo e avaliacdo das
varidveis de volume de recursos disponiveis, requisitos e custos de contrata¢do das fontes de

financiamento disponiveis sob as dticas de risco e complexidade.
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Dessa forma, criou-se para a categoria de andlise “volume de recursos, requisitos e custos de
contratacao”’ as seguintes unidades de registro: 1) percepg¢éo de risco na utilizagdo da fonte; e

2) percep¢do da complexidade de acesso a fonte.

O tema “percep¢do de risco na utilizacdo da fonte” foi verificado pela presenca de palavras
que indicassem a existéncia de aversdo ao uso de recursos oriundos das fontes disponiveis

relacionada ao custo e a inadimpléncia.

Para a verificacdo do tema “percepcdo da complexidade de acesso a fonte” procurou-se a
presenga de palavras relacionadas ao tempo de liberagdo dos recursos, exigéncias de

documentos, de desempenho do prestador de servicos e de garantias.

CATEGORIA UNIDADE DE REGISTRO UNIDADE DE CONTEXTO

Coeréncia e articulagdo entre | - Nivel de envolvimento
os projetos de investimento e | - Apenas cumprimento da legislacao

[1] os planos - Ferramentas de planejamento
Processo de
Planejamento - Realidade financeira do prestador

Nivel de realidade dos

. - Realidade de custos do projeto
planos e projetos

- Pré-defini¢do das fontes de recursos

) Percepgdo de risco na - Custo (juros e outros encargos)
(2] utiliza¢do da fonte - Inadimpléncia
Volume de
recursos, T o liberacio d
requisitos e custos P 50 d lexidad - EemE)O e 1defiagao 08 Tecursos
de contratacio ercepgao da complexidade | - Exigéncias de ocumentos
de acesso a fonte - Exigéncias de desempenho

- Exigéncias de garantias
Quadro 10. Categorias de andlise e unidades de registro utilizadas na pesquisa.

5.2. Limites e criticas dos dados

Alguns dados financeiros referentes aos investimentos em saneamento e suas respectivas
fontes de financiamento encontravam-se de forma consolidada nos documentos analisados
(planos plurianuais, nas leis orcamentarias e balancetes de despesa). Como néo foi possivel

detalhar essas informagdes, incorre-se no risco de falsas inferéncias.

Por exemplo, quanto a fonte de financiamento por meio de convénios, alguns documentos de

receita (balancete de receita ou o Anexo 10 da Lei Federal n°. 4.320/64) demonstram os
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valores até a esfera repassadora dos recursos, nao definindo, se os recursos do convénio foram

destinados para investimentos na educacéo, na satide ou no saneamento.

Outro limite se refere aos entrevistados. Alguns servidores considerados importantes para a
pesquisa em funcdo do cargo ocupado ndo puderam ser entrevistados em fungdo da agenda
dos mesmos. Desse modo, a visdo dos entrevistados sobre as decisdes de financiamento do

prestador de servigos pode ser restrita ao seu nivel de conhecimento do processo.
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6. RESULTADOS E DISCUSSAO
6.1. O Departamento de Agua e Esgoto de Monte Alegre de Minas

6.1.1. Dados institucionais e operacionais

No Departamento de Agua e Esgoto de Monte Alegre de Minas (DAE-MAM) foi realizada
uma entrevista com o ocupante do cargo efetivo de engenheiro civil (entrevistado 01) que esta
na prefeitura ha 16 anos. O questiondrio enviado foi preenchido por servidor publico lotado
no setor que cuida da arrecadacdo do DAE-MAM, o qual afirmou ter coletado os dados nos

setores pertinentes, e pelo entrevistado 01.

O DAE-MAM ¢ um 6rgdo da Administragdo Direta do Municipio de Monte Alegre de Minas.
De acordo com a Lei Municipal n°. 2.134/2004, que dispde sobre a estrutura administrativa da
Prefeitura, o Departamento de Agua e Esgoto figura como um departamento diretamente

subordinado & Secretaria Municipal de Obras, Habitacdo e Manuteng¢do de Servicos Publicos.

O organograma aprovado por aquela lei com as alteragdes posteriores pelas Leis n°.
2.228/2006 e 2.249/2006, divide a estrutura organizacional da Prefeitura de Monte Alegre de
Minas em apenas trés niveis hierdrquicos: o gabinete do prefeito como primeiro nivel, as

secretarias como segundo nivel e os departamentos como terceiro nivel.

As secretarias sdo gerenciadas por secretdrios municipais e os departamentos por diretores,
todos nomeados pelo Prefeito conforme o inciso II, do art. 37 e art. 84, ambos da Constituicao

Federal.

Foi analisado um relatério emitido pela empresa PCA Ambiental Planejamento e Assessoria,
contratada, em 2005, pela Prefeitura de Monte Alegre de Minas com o objetivo de efetuar um
diagnéstico do sistema de abastecimento de d4gua na cidade. Pela leitura do relatério verificou-
se que houve, entre 2003 e 2005, trés tentativas de mudanca na constitui¢do juridica do

prestador de servigos de saneamento, incluindo a proposta pelo citado relatério.

Em 2003, foi contratada a empresa Portela Engenharia de Projetos e Consultoria Ltda. para
elaborar diagnéstico dos sistemas de abastecimento de dgua e esgotamento sanitario da cidade
com o objetivo de verificar as necessidades de melhoria dos sistemas. Além de propor
intervengdes nos sistemas visando melhorar as necessidades levantadas no diagnéstico,

apontou propostas e elementos para concessao dos servicos de saneamento basico. Inclusive o
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trabalho continha como anexos uma minuta de edital de concorréncia publica e do respectivo

contrato de concessao.

Em 2004, a COPASA também elaborou diagnéstico dos sistemas de abastecimento de dgua e
esgotamento sanitario da cidade com o objetivo de obter a concessdo desses servicos. Nesse
diagnéstico foram apontadas as obras necessérias & adequag@o dos sistemas atuais as normas

daquela concessiondria estadual.

Apesar dos dois diagndsticos apontarem a concessao como uma das alternativas de melhoria
dos servicos publicos de saneamento basico no municipio, a tentativa ndo logrou éxito. Um
dos motivos se deveu a forte oposicdo contra o projeto de lei de concessdo no processo de
apreciacdo na Camara Municipal. Esse fato ratifica as conclusées de Sanchez (2001),
apresentadas na Subsecdo 2.3.1, sobre a questdo politica como um fator inibidor a

privatizagao.

O dltimo trabalho contratado ocorreu em 2005, também para elaborar um diagndstico da
situacdo atual do servigo de abastecimento de d4gua. O objetivo, a exemplo dos dois anteriores,
era o de subsidiar a decisdo sobre a forma de prestacdo dos servicos de abastecimento de

agua.

As conclusdes desse tltimo diagndstico apontaram para a necessidade de mudanga da forma
atual de prestagdo dos servigos para, preferencialmente, a autarquia. De acordo com o
relatério do diagnéstico, o modelo atual (6rgdo da administracdo direta) apresentava a
desvantagem do comprometimento da qualidade dos servigos em fung@o da centralizagdo do

controle financeiro e orcamentario.

Percebeu-se a tendéncia, de parte do corpo técnico do Departamento de Agua e Esgoto, em
apoiar a criacdo da autarquia como forma de sanar os problemas de qualidade e regularidade
de fornecimento do servigo municipal de dgua e esgoto. O entrevistado 01, lotado na
Secretaria Municipal de Obras, Habitacdo e Manutencdo de Servicos Publicos e que também
atua no Departamento de Agua e Esgoto quando questionado sobre suas impressdes quanto ao
corpo funcional e as estruturas operacional e administrativa do Departamento de Agua e

Esgoto assim respondeu:

Eu acho que a principal alternativa hoje seria a autarquizacao [sic] porque criaria um corpo
técnico, o direcionamento ficaria mais voltado especificamente para o O6rgdo e ai
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z

administrativamente é a melhor maneira, ndo tenho ddvida nenhuma nisso. (destaque do
pesquisador)

Essa passagem ratifica a afirmacdo de Di Pietro (2005) sobre a visdo da autarquia como uma
alternativa de gestdo e operacdo dos servicos de saneamento basico em que a formagdo de um
corpo técnico especializado conduz a ganhos de eficiéncia em fung¢io do foco exclusivo nesse

tipo de servico publico.

O mesmo entrevistado, quando solicitado a emitir uma avaliacdo geral e final sobre os
servicos de dgua e esgoto no Municipio de Monte Alegre de Minas, se a forma atual atendia

as demandas dos cidaddos, respondeu:

N

Nao, ainda como ele estd ndo atende tanto em relacdo a eficicia do abastecimento, na
qualidade da dgua que estd ai e do esgoto. Administrativamente também deixa a desejar.
Agora com a criacao da autarquia a gente tem certeza absoluta que isso muda totalmente.
Ou no caso uma privatizacio através de uma concessdo. (destaques do pesquisador)

Em termos operacionais, o DAE-MAM apresentou no periodo pesquisado (2001-2005) uma
elevacdo de 16,52% no numero de ligacdes de dgua e de 18,11% no nidmero de liga¢Ses de
esgoto. Apesar de verificado o crescimento do nimero de ligacdes, esse apresentou tendéncia

decrescente, nos dois tipos, conforme pode ser verificado na Tabela 4.

Mesmo com a tendéncia decrescente na cobertura (ver Tabela 4), houve reducdo no niimero
de domicilios sem ligacdo de dgua ou de esgoto. Isso porque o crescimento populacional de
Monte Alegre de Minas, de acordo com dados do IBGE, se deu em ritmo inferior ao
crescimento do nimero de ligagdes. Como o nimero de ligacdes contempla apenas a zona
urbana, na Tabela 4 foi considerado apenas o nimero de habitantes da zona urbana, que para

Monte Alegre de Minas, segundo o IBGE, ¢ de 70,38% da populagdo total do municipio.

Desse modo, considerando que, no caso de Monte Alegre de Minas, cada ligacao corresponda
a uma economia (residéncia, comércio ou industria). Considerando também que o ndmero
médio de habitantes por domicilio em &reas urbanas no pais, segundo os dados do IBGE
(IBGE/PNAD, 2005), ¢ de 3,6 habitantes por domicilio. Uma reducdo no indicador
Habitantes/Ligacao constante da Tabela 4 representa, teoricamente, um aumento no indice de

cobertura dos servigos de dgua e esgoto.
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Tabela 4. Evolucdo do nimero de economias com dgua e de ligacdes de esgoto do DAE-MAM, 2001-
2005

ANO 2001 2002 2003 2004 2005
Economias ¢/ Agua! 4.594 5.006 5.175 5.260 5.353
Crescimento Anual (%) - 8,97 3,38 1,64 1,77
Hab./Lig. de Agua 2,76 2,53 2,45 2,42 2,37
Ligagdes de Esgoto 4.396 4.802 4.994 5.120 5.192
Crescimento Anual (%) - 9,24 4,00 2,52 1,41
Hab./Lig. de Esgoto 2,88 2,64 2,54 2,48 2,45
Populacédo (IBGE)? 12.665 12.685 12.692 12.704 12.711
Crescimento Anual (%) - 0,16 0,05 0,10 0,06

Fonte: Questiondrio aplicado pelo pesquisador e sitio do IBGE na Internet.

Notas: 1. Cada economia representa uma unidade imobilidria autdénoma (casa, comércio e inddstria).
2.Cada ligacdo de esgoto pode conter mais de uma economia. 3. Apenas a populacdo urbana que, de
acordo com Censo 2000 do IBGE, € de 70,38% da populagdo do municipio.

Embora tenha se verificado, indiretamente, o crescimento da cobertura dos servigos de
abastecimento de dgua e esgotamento sanitdrio, isso ndo foi acompanhado de uma melhora

nos servicos em termos de regularidade e qualidade.

A regularidade do servigo de abastecimento de dgua se refere a efetiva disponibilidade da
dgua nos domicilios. De acordo com os dados colhidos no questiondrio aplicado pelo
pesquisador foi informado que o abastecimento de 4gua na cidade nio é regular. Segundo os
respondentes, no periodo chuvoso ndo ha falta de dgua, porém ela ndo € disponibilizada 24
(vinte e quatro) horas por dia. Durante determinado periodo do dia ou da noite o fornecimento
de dgua € deslocado de um setor da cidade para outro. Ja no periodo da seca ha falta de dgua,

principalmente na parte mais alta da cidade.

Essa irregularidade no fornecimento de dgua ndo pode ser confirmada quando se apurou a
quantidade média didria de litros de dgua por habitante disponibilizada pelo sistema. Isso
porque, considerando a captacdo de dgua durante 24 horas por dia, os dados da Tabela 5
demonstraram que a quantidade média per capita didria de dgua ficou, no periodo pesquisado,
entre 583,57 e 616,77 litros/hab.dia. Esse valor estd bem acima dos 200 litros/hab.dia de
consumo médio didrio de uma populacdo entre 6.000 e 30.000 habitantes (BRASIL-
FUNASA, 2004, p. 50) e do consumo médio per capita do pais, apurado em 2004, em torno
de 142,7 litros/hab.dia (MC/SNSA, 2005, p. 54).

Como a falta de 4gua é uma realidade na cidade restaram duas possiveis respostas para a

2

divergéncia apontada na Tabela 5: ou a captacdo de 4dgua ndo é aquela informada no
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questiondrio, ou hd um elevado indice de perdas fisicas no sistema. A busca dessa resposta

foge ao escopo dessa pesquisa, por isso ndo se aprofundou nessa busca.

Tabela 5. Evolucdo da captacdo de 4gua do DAE-MAM, 2001-2005

ANO 2001 2002 2003 2004 2005
Captagio de Agua! (m?) 2.706.048 2.706.048 2.706.048 2.706.048 2.861.568
Populacdo (IBGE)? 12.665 12.685 12.692 12.704 12.711
litros de dgua/hab.dia 585,38 584,44 584,15 583,57 616,77

Fonte: Questiondrio aplicado pelo pesquisador

Notas:1. Producdo média anual, considerando apenas a medicdo da dgua obtida nos pogos artesianos.
2. Apenas a popula¢do urbana que, de acordo com Censo 2000 do IBGE, é de 70,38% da populacdo do
municipio.

Com relacdo ao nivel de qualidade dos servigos de dgua e de esgoto o questiondrio apontou

que tanto no abastecimento de dgua quanto no esgotamento sanitario nio existe qualquer tipo

de tratamento.

Todo abastecimento de agua da cidade de Monte Alegre de Minas é feito por meio de pogos
artesianos perfurados pela Prefeitura. Embora as dguas subterraneas, geralmente, contenham
menos bactérias e matérias orgédnicas que as dguas de superficie, aquelas néo estdo livres da
contaminag@o pela construgdo desordenada de pocos artesianos, infiltracdo de excretos de
fossas sépticas e redes de esgoto sem manutencdo (MELO, DANTAS, CEZAR, 2000, p. 2).
Isso significa que mesmo o abastecimento da cidade sendo feito por meio de pogos artesianos,

a qualidade da dgua, sem a realizacio do tratamento, pode ser questionada.

A auséncia do tratamento de esgoto, que € todo lancado nos dois cdrregos que cortam a
cidade, além de elevar o risco de contaminagdo de animais e plantacdes situadas a jusante da
cidade, impossibilita o uso futuro desses cursos d’dgua como fonte de abastecimento da
cidade (essa alternativa inclusive foi citada no relatério de diagndstico da empresa PCA

Ambiental Planejamento e Assessoria).

A Tabela 6 resume a m4 situacdo financeira do DAE-MAM apurada pelos dados colhidos no
questiondrio. Verifica-se que operou com déficit durante todo o periodo abrangido pela
pesquisa, inclusive com tendéncia crescente (o déficit mais do que quadruplicou em cinco
anos). Isso porque a receita total ficou praticamente estagnada enquanto que a despesa total
cresceu 71,84%. Os valores apresentados sdo nominais, o que, portanto, agrava ainda mais o

quadro ao se considerar os efeitos inflacionarios no periodo.
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A manutencdo da situacdo apontada na Tabela 6 inutiliza duas fontes de financiamento de
longo prazo disponiveis ao DAE-MAM: a receita tarifaria e o orcamento fiscal do Municipio.
Isso porque o excedente dos recursos tarifarios e orcamento fiscal do Municipio poderiam ser
utilizados como contrapartida de recursos de convénios (ndo onerosos) ou de operacdes de
crédito contratadas com recursos do FGTS ou FAT, ou ainda como investimento direto na
ampliacdo dos servicos. Entretanto, verificou-se que além das tarifas serem insuficientes para
cobrir as despesas dos servicos de saneamento bdsico, parte do orcamento estd sendo

canalizado para cobrir déficits de despesas correntes.

Tabela 6. Resultado financeiro do DAE-MAM, 2001-2005

R$ 1,00

ANO 2001 2002 2003 2004 2005

Receita tarifa de dgua 271.444,00 236.880,00 251.063,00 251.353,00 231.576,00
% em relacdo a 2001 100,00 87,27 92,49 92,60 85,31
Receita tarifa de esgoto 81.882,00 87.591,00 118.023,00 121.347,00 114.364,00
% em relacdo a 2001 100,00 106,97 144,14 148,20 139,67
Receita Total 353.326,00 324.471,00 369.086,00 372.700,00 345.940,00
% em relacdo a 2001 100,00 91,83 104,46 105,48 97,91
Despesa com pessoal 132.573,00 120.028,00 148.373,50 176.719,00 158.493,00
Outras desp. de custeio 274.977,00 339.400,00 386.082,00 432.764,00 584.503,00
Investimentos 37.535,00  20.133,00 - 27.001,00 21.845,00
Amortizacdo e juros - - - - -
Despesa Total 445.085,00 479.561,00 534.455,50 636.484,00 764.841,00
% em relagdo a 2001 100,00 107,75 120,28 143,00 171,84
Resultado financeiro -91.759,00 -155.090,00 -165.369,50 -263.784,00 -418.901,00

A Tabela 7 contém os dados que demonstram um dos motivos da redugdo no volume de
arrecadag@o. Durante o periodo de referéncia para o estudo os valores das tarifas de dgua e
esgoto permaneceram constantes € nem mesmo houve recomposi¢do monetaria do valor. O
outro motivo estd associado ao alto indice de inadimpléncia, situado entre 40 e 50% no

periodo, segundo célculos do setor de arrecadagdo da Prefeitura.

Tabela 7. Evolucdo das tarifas de dgua e de esgoto do DAE-MAM, 2001-2005

ANO 2001 2002 2003 2004 2005
Tarifa média de dgua (R$/m3) 7,19 7,19 7,19 7,19 7,19
Crescimento anual (%) - 0,00 0,00 0,00 0,00
Tarifa média de esgoto (R$/m3) 3,81 3,81 3,81 3,81 3,81
Crescimento anual (%) - 0,00 0,00 0,00 0,00
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Destaca-se o fato da tarifa de dgua ser cobrada em valor fixo por ligacdo, desconsiderando o
volume de 4dgua consumida. O DAE-MAM ainda ndo iniciou a medi¢do do consumo de dgua
pelo fato de parte das ligacdes existentes na cidade ndo ter hidrometros. A permanéncia dessa
situacdo praticamente impossibilita o DAE-MAM de reverter sua situacdo financeira uma vez
que a auséncia de cobranca pelo volume de dgua consumida eleva a perda de faturamento e
induz ao desperdicio. A cobrancga da tarifa de esgoto também € em valor fixo e em torno de

53% da tarifa de dgua.

N

A excecdo do ano de 2003, a Tabela 6 demonstrou que os valores executados do item
“investimento” permaneceram praticamente constantes em todo o periodo pesquisado.
Contudo, pela andlise dos percentuais de execugdo dos créditos or¢gamentdrios alocados aos
investimentos, em cada ano, apresentados na Tabela 8, verificou-se que os montantes
classificados, nos demonstrativos, como investimentos nio estdo relacionados a implantacdo
dos novos projetos previstos. No maximo, esses valores podem estar relacionados a despesas
realizadas com manutencio da estrutura existente ou a pequenas melhorias ou expansao nos
sistemas de saneamento bdsico. A situacdo financeira do DAE-MAM pode ser uma das
explicagdes para o reduzido percentual de execucdo dos projetos no periodo, média de

13,79% ao ano.

Tabela 8. Execug@o dos créditos or¢camentdrios de investimentos no DAE-MAM, 2001-2005

R$ 1,00
Projeto Ano Orcado Executado 90!
Sistema de abastecimento de dgua 2001 150.000,00 18.147,00 12,10
Extensdo de redes de esgoto 2001  15.000,00 6.192,00 41,28
Estagdo de tratamento de esgoto 2001 100.000,00 0,00 0,00
Pocos artesianos 2001  50.000,00 490,00 0,98
Reservatério de dgua 2001  50.000,00 0,00 0,00
Equipamentos para 0o DAE-MAM 2001  16.500,00 11.542,00 69,95
Total em 2001 381.500,00 36.371,00 9,53
Melhoria do sistema de abast. de dgua 2002  40.000,00  19.348,00 48,37
Rede de esgoto sanitdrio 2002  10.000,00 785,00 7,85
Estagdo de tratamento de esgoto 2002  10.000,00 0,00 0,00
Equipamentos para o DAE-MAM 2002  15.000,00 0,00 0,00
Total em 2002 75.000,00  20.133,00 26,84
Total em 2003 2003 0,00 0,00 0,00
Melhoria do sistema de abast. de dgua 2004 200.000,00  21.832,00 10,92
Construcdo de emissdrios de esgoto 2004 20.000,00 519,00 2,60
Equipamentos para 0o DAE-MAM 2004 5.000,00 4.650,00 93,00
Total em 2004 225.000,00  27.001,00 12,00

(Continua)
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(Conclusao)

Tabela 8. Execucdo dos créditos orcamentdrios de investimentos no DAE-MAM, 2001-2005
R$ 1,00
Projeto Ano Or¢ado Executado %!
Melhoria do sistema de abast. de dgua 2005 200.000,00 0,00 0,00
Construcdo de emissdrios de esgoto 2005 100.000,00 0,00 0,00
Equipamentos para o DAE-MAM 2005 21.846,00 21.845,00 100,00
Total em 2005 321.846,00 21.845,00 6,79
Total Geral 1.003.346,00  105.350,00 10,50

Fonte: Pref. Monte Alegre de Minas - Balancetes da despesa.
Nota: 1. Percentual de execucdo dos valores orcados.

Embora a situacdo financeira do DAE-MAM tenha influenciado fortemente no nivel de
investimento do periodo, verificou-se a existéncia de previsdo orcamentiria para investir.
Desse modo, considerando o foco dessa pesquisa, se houve decisdes de investimento, também
houve decisdes de financiamento que foram tomadas considerando os processos de
planejamento e a percep¢cdo do DAE-MAM quanto as fontes de financiamento disponiveis e

discutidas na secdo 6.1.3 deste capitulo.

6.1.2. Caracteristicas do prestador de servicos

6.1.2.1. Processo de planejamento

O Municipio de Monte Alegre de Minas ndo possui plano diretor e nem um plano setorial
especifico para o setor de saneamento. Embora ndo seja legalmente obrigado a elaborar e
implementar o plano diretor, a sua auséncia, conforme discutido na subsecdo 3.2.2, significou
que o Municipio ndo implementou os objetivos e nem as respectivas diretrizes sobre o futuro

dos servigos saneamento bésico.

Desse modo, as decisdes de investimentos em saneamento no Municipio resumiram-se aos
projetos previstos no plano plurianual analisado (2002-2005). Como o PPA € conhecido e
estruturado como o “plano de governo” de cada gestor eleito, o fato de ndo haver um conjunto
de diretrizes de longo prazo a serem seguidas colocou o futuro do Municipio a mercé das
discricionariedades de cada gestdo. Esse risco se agrava ainda mais se considerar a
possibilidade de ocorréncia da mesma situagdo verificada por Garcia (2000) na elaboracio do

PPA do governo federal para o periodo 1989-1992:
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Sua elaboragdo deu-se sob enorme improvisagdo, pois os responsdveis por sua redacio
trabalhavam sem contato regular com os dirigentes maximos, que, por sua vez, apenas
declaravam intengdes vagas, anunciavam programas cOm nomes pomposos € Sem
substincia. Muitas palavras de ordem, sem indicacdo de como realizd-las na pratica.
Garcia (2000, p. 11)

Com relag@o ao saneamento, o PPA 2002-2005 de Monte Alegre de Minas continha apenas
um programa e seis agdes, sendo quatro relacionadas a projetos em abastecimento de dgua e
esgotamento sanitirio. Embora no corpo da lei que aprovou esse plano nio tenham sido
declarados os problemas a serem enfrentados verificou-se coeréncia entre as agdes previstas
para o saneamento bdsico e as principais caréncias da cidade: constru¢do dos emissarios de
esgoto, construgdo da estacdo de tratamento de esgoto e melhoria do sistema de abastecimento

de 4gua.

Ressalta-se que esse plano foi elaborado sem a participacdo da sociedade por meio de
audié€ncias publicas, por exemplo. Esse fato confirma a afirmacdo de Oliveira (2006) de que
em paises em desenvolvimento, como o Brasil, o processo de planejamento ¢ dominado por

politicos e burocratas sem a interagdo com a sociedade.

Porém, as acdes foram quantificadas no PPA apenas em metas fisicas e ndo apresentaram os
custos nem os prazos de implementacdo que, segundo Garcia (2000, p. 21) sdo fatores que
criam “possibilidades para a pratica de uma administracdo mais gerencial no setor publico”.
De fato, a auséncia desses fatores pode ser confirmada na andlise dos orcamentos do periodo
pesquisado, nos quais houve a alocagido de créditos or¢camentérios sabidamente insuficientes
para implementar a agdo (por exemplo, na Tabela 8 foram alocados para a construcido da
estacdo de tratamento de esgotos da cidade apenas 100 mil reais e 10 mil para os exercicios de

2001 e 2002 respectivamente).

A andlise da Tabela 8 também revelou outro fato que pdde significar uma barreira a efetiva
captacdo de recursos. No exercicio de 2001 estava previsto o investimento na construcio da
estacdo de tratamento de esgoto, entretanto, a construcdo dos emissarios, necessarios para
conduzir o esgoto coletado até a estacdo somente estava prevista nos exercicios de 2004 e

2005.

Desse modo, a viabilidade técnica do projeto de construgdo da estagdo de tratamento de

esgoto estaria comprometida caso o Municipio ndo tivesse emissarios construidos. Como a
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confirmagdo de viabilidade técnica é um dos principais critérios de andlise na concessdo de

recursos, as chances de sucesso numa eventual captacdo para esse projeto seriam minimas.

Além desse critério, atualmente o Ministério das Cidades, em seu processo de hierarquizacio
das cartas-consultas, verifica e pontua diversos aspectos dos quais destacam-se: a integracio
do projeto a ser financiado com o plano diretor ou plano setorial de saneamento bdsico e a

existéncia de projeto basico, ndo existentes no caso do DAE-MAM.

Assim, considerando as normas para captacdo de recursos externos ao prestador e as
caracteristicas presentes no processo de planejamento do DAE-MAM referentes a ndo
utilizagdo dos planos como ferramenta de gestdo e a distancia entre esses e a realidade, pode-
se afirmar que o processo de planejamento dos investimentos nesse prestador de servigos
possui um efetivo potencial de influéncia negativa no éxito da captacdo de recursos. Essa
conclusdo apresenta o limite da impossibilidade de ter-se verificado se o Municipio
efetivamente iniciou algum processo de contrata¢io no periodo da pesquisa cujas razdes sao
expostas na subsecdo 6.1.3. A influéncia dessa caracteristica na escolha das fontes de

financiamento € analisada na subsecéo 6.1.3.

6.1.2.2. Capacidade de endividamento

Considerando os dados apresentados na Tabela 9, o DAE-MAM teria condi¢des de captar, por
meio de operacdes de crédito, valores muito superiores aos investimentos previstos na Tabela
8. Isso porque o municipio de Monte Alegre de Minas possuia, no periodo da pesquisa, uma
capacidade média de endividamento de 12,10 milhdes de reais, podendo contrair anualmente,
em média, uma divida de 1,96 milhdo de reais (montante anual das operacdes de crédito);
ambos limites apresentaram tendéncia crescente. Esses cdlculos ndo consideraram os dados do
ano de 2001, pois nio foram enviados a Secretaria do Tesouro Nacional, fonte utilizada para

construcdo da Tabela 9.

Os limites apurados ndo foram exclusivos para a contratacio de dividas somente pelo
prestador de servigos de saneamento basico em fungdo da vinculagdo discutida na se¢do 3.2.3.
Entretanto, mesmo considerando esse fato e o de que ndo foi possivel levantar as demandas
por investimentos em outras dreas do municipio, pdde-se concluir que houve margem

suficiente para o uso de fonte de recursos onerosos para investimentos em saneamento, uma
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vez que as operagdes de crédito or¢adas no periodo variaram entre 135 mil e 500 mil reais

(Tabela 10).

Tabela 9. Capacidade de endividamento de Monte Alegre de Minas, 2001-2005

R$ 1,00

Ano 2001 2002 2003 2004 2005

Receita Corrente Liquida nd 9.998.852 10.802.414 12.136.000 16.097.966
Divida Consolidada Liquida nd 3.136.101 2.552.914 1.255.000 3.470.506
% da DCL sobre a RCL! nd 31,36 23,63 10,34 21,56
Limite de Endividamento? nd 11.998.622 12.962.896 14.563.200 19.317.559
Capac. de Endividamento? nd 8.862.521 10.409.982 13.308.200 15.847.053
Montante Anual de OC* nd 1.599.816 1.728.386 1.941.760 2.575.674

Fonte: Secretaria do Tesouro Nacional (www.stn.fazenda.gov.br).

Notas:1. DCL = Divida Consolidada Liquida e RCL = Receita Corrente Liquida. 2. De acordo com a
RSF n°. 43/2001 € igual a 120% da RCL. 3. Limite de Endividamento — Divida Consolidada Liquida.
4. Limite maximo por ano para Operacdo de Crédito = 16% da RCL, conforme RSF n°. 43/2001.

Portanto, tomada isoladamente, a capacidade de endividamento, no caso especifico de Monte
Alegre de Minas ndo representou um fator inibidor ao uso de fontes onerosas para captacdo de

recursos para financiamento de seus investimentos em saneamento bdsico.

6.1.3. Decisdes de financiamento

Na Tabela 10 constata-se que o nivel de investimento foi praticamente nulo, mesmo havendo
previsdo orcamentdria para a realiza¢do de investimentos nos sistemas de abastecimento de
dgua e esgotamento sanitdrio, a excec¢do do ano de 2003. Essa tabela também revela que o
DAE-MAM nio obteve éxito em efetivar a captacio de recursos nas fontes selecionadas para

financiar esses investimentos.

Parte desse fracasso, como apresentado na subsecdo anterior, pode estar associado a
caracteristica do prestador de servigos referente ao processo de planejamento que, em fungio
da constituicdo juridica estd inserido no conjunto de processos da Prefeitura de Monte Alegre
de Minas. Assim, nesta subsecdo sdo apresentados e analisados os dados referentes a
percepcdo dos tomadores de decisdo quanto ao risco e complexidade das fontes disponiveis

para o financiamento dos investimentos em saneamento bdsico.

Pela verificacdo dos dados apresentados na Tabela 10 distinguiu-se a opc¢ao pelo uso de, pelo

menos, trés fontes de financiamento para os investimentos previstos: convénios, operagdes de
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crédito e tarifas. Porém, considerando a estrutura tarifaria analisada anteriormente verificou-

se a necessidade de se usar uma quarta fonte: o orcamento fiscal do municipio.

Tabela 10. Previsdo de investimentos em saneamento basico e fontes de financiamento no DAE-
MAM, 2001-2005

R$ 1,00

ANO 2001 2002 2003 2004 2005
Investimentos orgados 381.500 75.000 0 225.000 321.846
Investimentos efetivados 36.371 20.133 0 27.001 21.845
Convénios orgados 0 0 0 170.000 0
Convénios efetivados 0 0 0 0 0
Op. de crédito orcadas 200.000 0 0 105.000 371.846
Op. de crédito efetivadas 0 0 0 0 0
Recursos do Munic or¢ados 0 0 0 0 0
Recursos do Munic efetivado 36.371 20.133 0 27.001 21.845
Receita tarifaria orcada 181.500 75.000 0 0 0
Receita tariféria efetivada 0 0 0 0 0

Fonte: Pref. de Monte Alegre de Minas - Balancetes da Receita e da Despesa.
Notas: Contempla apenas investimentos em abastecimento de d4gua e esgotamento sanitario.

Os dados apresentados na Tabela 10 revelaram que, no periodo pesquisado, as fontes de
financiamento dos investimentos em saneamento bdsico selecionadas pelo DAE-MAM se
distinguiram em trés momentos. De 2001 a 2003, houve a opcdo pelo uso intensivo de
recursos tarifarios. Em 2004, houve um equilibrio entre as fontes ndo onerosas (convénios) e
onerosas (operacdes de crédito). Por fim, em 2005, h4 a op¢do exclusiva pela fonte onerosa,
por meio de operagdes de crédito. Porém, como em nenhuma das fontes selecionadas se
obteve éxito na efetivacdo, ficou a cargo do orcamento fiscal do municipio financiar as
despesas de capital no periodo. Em 2004, o valor total das operagdes de crédito or¢adas para o
Municipio foi de R$ 400.000,00 e em 2005, de R$ 500.000,00, entretanto, na Tabela 10 foram
alocados apenas os valores das operacdes de crédito referentes aos investimentos em

saneamento.

Tanto as decisdes de investimento quanto as de financiamento s@o definidas pelo Prefeito que
pode inserir outros 6rgdos do municipio no processo. De acordo com o entrevistado 01, sdo
mais consultadas a Secretaria de Governo e a de Administracio e Finangas: “[...] € essa parte
[decisdo de financiamento] [...], normalmente fica mais a cargo da secretaria de governo
ligada direto com o Prefeito, [...] e as financas, as duas secretarias que [...] estdo mais nessa

parte”.
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De fato, a influéncia do Prefeito pdde ser verificada pela andlise da Tabela 10, a qual
demonstrou que no periodo de 2001 a 2004 (uma gestdo) houve opcdo por captar 335 mil
reais em operagdes de crédito para financiar os projetos de investimento. J4 a gestdo seguinte,
logo no primeiro ano, 2005, optou por captar 500 mil reais por meio de operacdes de crédito

para investir em seus projetos.

Uma caracteristica importante levantada na pesquisa foi que até 2005, a Prefeitura de Monte
Alegre de Minas ndo possuia um setor e nem um servidor especificos para cuidar da
montagem de processos destinados a pleitear recursos junto a Unido, ao Estado e aos agentes
financeiros. Considerando que a montagem dos processos de captagdo de recursos nao
onerosos (convénios) ou onerosos (operacdes de crédito) exige constante leitura das normas
emitidas pelos entes fornecedores de recursos, a auséncia desse setor/servidor pode ter
representado uma deficiéncia para a efetivacio das captacdes dos recursos previstos na Tabela
10. De fato, segundo Stoner (1982, p. 178) a definicdo de uma estrutura organizacional
ajustada aos objetivos e ambientes de uma organizacio “da a estabilidade e continuidade que
permitem que [...] sobreviva as idas e vindas das pessoas e coordene suas relagdes com o

ambiente”.

Um dos efeitos da descontinuidade, em funcio da ndo existéncia do setor/servidor especifico,
foi confirmado pela auséncia de informagdes sobre a efetivagio das decisdes de
financiamento previstas nos orcamentos, bem como sobre as percepcdes de risco e
complexidade das fontes de financiamento disponiveis. Isso foi constatado pelas respostas
obtidas, em que ndo houve o preenchimento das questdes do questiondrio relativas aos
financiamentos pleiteados e suas principais dificuldades e nem foi possivel localizar a pessoa
que poderia fornecer tais informagdes, uma vez que no periodo da pesquisa referente a 2001-

2004 se deu em outra gestao.

Embora ndo se possa concluir sobre a influéncia da percepcdo dos tomadores de decisdo
quanto ao risco e complexidade das fontes disponiveis para o financiamento dos
investimentos em saneamento bdsico, verificou-se que outra caracteristica, a relacionada a
estrutura organizacional pode ter sido a outra responsavel pelo insucesso na efetivacdo das

captacdes de recursos previstas no periodo pesquisado.

Também ndo pode ser desconsiderada a influéncia das mudangas na legislacdo federal

concernentes a concessdo de financiamentos ou recursos ndo onerosos, como: a exigéncia do
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Ministério das Cidades de que o prestador de servicos de saneamento esteja organizado sob a
forma de autarquia, empresa publica ou sociedade de economia mista; e de que a politica
tarifaria seja capaz de recuperar os custos dos servicos e permitir a cobertura dos encargos e

das amortiza¢des dos financiamentos pleiteados.

Por fim, em fung¢do da centralizacdo das decisdes de financiamento e em funcdo da fragilidade
dos planos do DAE-MAM, apontada na subsecdo 6.1.2.1 pode-se deduzir que o processo de
planejamento nesse prestador de servigos, no periodo pesquisado, ndo teve influéncia na

selecdo das fontes de financiamento.

6.2. O DMAE de Uberlandia

6.2.1. Dados institucionais e operacionais

Os servicos de dgua e esgoto do Municipio de Uberlandia s@o executados pelo Departamento
Municipal de Agua e Esgoto (DMAE), uma autarquia municipal criada pela Lei n°. 555, de 23
de novembro de 1967. A gestdo do DMAE compete ao Diretor Geral que é nomeado pelo

Prefeito Municipal.

Além da Diretoria Geral hd mais dois niveis hierdrquicos representados por quatro diretorias
(técnica, de suprimentos, administrativa e financeira) e nove divisdes (tratamento de dgua e
operagdes, tratamento de esgotos, abastecimento de dgua e esgotamento sanitario, de projetos,
financeira e de custos, de controle de licitacdes, de gestdo de estoque, de servigos

administrativos, de projetos escolares).

No DMAE foram realizadas trés entrevistas cujos perfis dos respondentes encontram-se
detalhados no Quadro 11. O questiondrio enviado foi preenchido por servidor da autarquia,

porém, a identificacdo que consta é do Diretor Geral.

Entrevistado Cargo Tempo de Servico
01 Gerente da Divisdo de Abast. de Agua e Esgoto 6 anos
02 Secretdrio Municipal de Obras 29 anos
03 Engenheiro Civil 23 anos

Quadro 11. Perfil dos entrevistados no DMAE.

Em termos operacionais, o DMAE apresentou no periodo pesquisado (2001-2005) uma

elevacdo de 15,21% no nimero de economias com ligag¢do de dgua e de 11,57% no ntimero de



107

ligacdes de esgoto. Pela Tabela 11 também foi possivel verificar que o crescimento anual do
nimero de ligacdes de dgua apresentou tendéncia crescente (a exce¢do do ano de 2004), o

mesmo ndo aconteceu com o crescimento anual das liga¢des de esgoto.

Com excec¢do do ano de 2004, nos demais, o crescimento no nimero de ligacdes de dgua foi
superior ao indice de crescimento populacional. Desse modo, o DMAE conseguiu manter a

universalidade no servico de abastecimento de dgua.

Isso porque o crescimento populacional de Uberlandia, em 2004 e em 2005, foi superior ao
indice de crescimento das ligacdes de esgoto. Assim, considerando que o nimero médio de
habitantes por domicilio em 4reas urbanas no pafis, segundo os dados do IBGE (IBGE/PNAD,
2005), é de 3,6 habitantes por domicilio, a pequena elevacdo no indicador Hab./Lig. de
Esgoto, apresentado na Tabela 11, representou, teoricamente, no minimo a manuten¢do no

indice de cobertura nesse servico.

Tabela 11. Evoluc¢io do nimero de economias com dgua e ligagcdes de esgoto no DMAE, 2001-2005

ANO 2001 2002 2003 2004 2005
Economias ¢/ Agua1 188.231 194.506 201.863 207.703 216.874
Crescimento Anual (%) - 3,33 3,78 2,89 4,42
Hab./Lig. de Agua 2,68 2,66 2,62 2,68 2,63
Ligacdes de Esgoto? 123.298 126.646 131.696 134.617 137.567
Crescimento Anual (%) - 2,72 3,99 2,22 2,19
Hab./Lig. de Esgoto 4,09 4,08 4,02 4,13 4,15
Populacédo (IBGE)? 504.258 516.523 529.303 556.133 570.982
Crescimento Anual (%) - 2,43 2,47 5,07 2,67

Fonte: Questiondrio aplicado pelo pesquisador e sitio do IBGE na Internet.

Notas: 1. Cada economia representa uma unidade imobilidria autdénoma (casa, comércio e indistria).
2.Cada ligacdo de esgoto pode conter mais de uma economia 3. Apenas a populagcdo urbana que, de
acordo com Censo 2000 do IBGE, € de 97,56% da populag¢do do municipio.

Além dos dados da Tabela 11 foi informado no questiondrio que o servigo de esgotamento
sanitdrio em Uberlandia atualmente estd préximo da universalizagdo (98% em 2007) e possui
a vantagem de ter 100% de seus esgotos coletados tratados antes de serem langados nos rios e
corregos. Inclusive, todos os distritos do Municipio também possuem coleta e tratamento de

esgoto.

Além da quase integralidade dos servicos de saneamento bdsico, de acordo com informagdes

2

transcritas no questiondrio, a qualidade da dgua € garantida pela realizagdo periddica das

andlises exigidas pela legislacdo e a sua publicacdo em locais de acesso ao publico, inclusive
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pela Internet. Essa situagdo ratifica um das conclusdes de Heller, Coutinho e Mingoti (2006)

que consideraram as autarquias como o gestor que melhor atende aos usudrios.

A regularidade no fornecimento de dgua também pdde ser constatada pela Tabela 12 uma vez
que a quantidade média per capita didria de dgua disponivel para consumo ficou, no periodo
pesquisado, entre 371,44 e 308,12 litros/hab.dia. Esse valor estd acima dos 300 litros/hab.dia
de consumo médio de uma populacio acima de 100 mil habitantes (BRASIL-FUNASA, 2004,
p- 50) e do consumo médio per capita do pais, apurado em 2004, em torno de 142,7
litros/hab.dia (MC/SNSA, 2005, p. 54). Entretanto, ressalva-se que essa regularidade pode ser
questionada se for considerada a quantidade média per capita didria de dgua faturada, que

oscilou no periodo entre 210,76 e 239,68 litros/hab.dia.

Como ndo € o foco dessa pesquisa, ndo houve preocupagdo em se verificar o destino da dgua
captada e ndo faturada (média anual de 118,97 litros/hab.dia) dividida entre consumo préprio,
reservagdo e perdas fisicas. Convém alertar para a tendéncia de reducdo na captacio de dgua.
Caso essa se mantenha e aliado ao crescimento do consumo em fun¢do do aumento da

populacdo podera haver, no futuro, problemas de abastecimento.

Tabela 12. Evolucdo da captacdo de dgua do DMAE, 2001-2005
ANO 2001 2002 2003 2004 2005

Captagdo de agua! (m3) 68.364.444 70.820.027 64.864.739 67.144.993 64.214.757
Faturamento de dgua (m*) 41.170.435 43.840.737 46.305.038 44.699.666 43.924.578

Populacdo (IBGE)? 504.258 516.523 529.303 556.133 570.982
Litros de dgua/hab.dia C3 371,44 375,64 335,75 330,78 308,12
Litros de d4gua/hab.dia F* 223,69 232,54 239,68 220,21 210,76

Notas:1. Produ¢do média anual. 2. Apenas a populac@o urbana que, de acordo com Censo 2000 do
IBGE, € de 97,56% da populacdo do municipio. 3. Litros de dgua captada/hab.dia. 4. Litros de dgua
faturada/hab.dia

O DMAE apresentou no periodo da pesquisa um bom resultado financeiro com superdvits
crescentes em fun¢c@o de um aumento da receita de 59,85% contra um aumento da despesa de

33,72%. Nesse periodo, o DMAE investiu 49,27 milhdes de reais que, pelos dados

apresentados na Tabela 13, foram integralmente financiados com recursos tarifarios.

As informagdes obtidas junto aos entrevistados 01 e 03 confirmam essa sistemadtica de
financiamento. O entrevistado 01, quando questionado sobre o motivo da néo existéncia de

recurso de convénio no periodo da pesquisa emitiu a seguinte resposta:

[...]Nos dltimos 12 anos foram investidos em torno de R$ 70 milhdes para a construgdo da
estacdo de tratamento e também para construcdo de redes coletoras, redes troncos,
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emissdrios para fazer todo o processo de descontaminacdo dos coérregos e do Rio
Uberabinha. Entdo esse montante foi totalmente investido com recurso préprio.

O entrevistado 03 ao ser questionado sobre como o0 DMAE decidia sobre a busca de recursos
para financiar os investimentos respondeu que “sempre houve essa politica de fazer com

recurso proprio [...]".

O resultado financeiro apresentado na Tabela 13 permite ainda que o prestador de servigos

utilize esse excedente como fundo de amortizacdo para operagdes de crédito em investimentos

futuros.

Tabela 13. Resultado financeiro do DMAE, 2001-2005

R$ 1,00
ANO 2001 2002 2003 2004 2005
Receita tarifa de agua 13.096.122 16.935.108 21.343.739 21.810.208 22.050.773
Variagdo acumulada (%) 100,00 129,31 162,98 166,54 168,38
Receita tarifa de esgoto 8.791.127 10.554.558 11.776.942 14.175.419 15.255.164
Variag¢ao acumulada (%) 100,00 120,06 133,96 161,25 173,53
Receita de Convénios 0 0 0 0 0
Receita de Empréstimos 0 0 0 0 0
Outras receitas 8.967.184  9.940.664 9.322.514 9.573.682 12.014.734
Receita Total 30.854.433 37.430.330 42.443.195 45.559.310 49.320.671
Variagdo acumulada (%) 100,00 121,31 137,56 147,66 159,85
Despesa com pessoal 7.065.945 7.641.326 8.495.118 10.864.989 12.379.672
Outras desp. de custeio 13.725.399 15.307.059 19.121.822 21.394.362 24.627.994
Investimentos 9.582.060 12.747.083 13.251.712 10.082.357 3.608.109
Amortizacdo e juros
Despesa Total 30.373.405 35.695.467 40.868.652 42.341.709 40.615.775
Variag¢ao acumulada (%) 100,00 117,52 134,55 139,40 133,72
Resultado financeiro 481.028 1.734.863 1.574.544 3.217.601 8.704.896

Nio foi possivel obter os valores das tarifas praticadas no periodo da pesquisa. Assim, embora
ndo seja adequado em fungdo da tarifacdo por blocos de consumo e tipo de consumidor, os
valores da Tabela 14 foram obtidos pela divisdo das receitas tarifdrias de cada ano pelo
volume de dgua e esgoto faturados. Verificou-se, em cada ano, a elevacdo do valor da tarifa

por metro cubico.

Porém, o crescimento apresentado ndo pode ser atribuido somente ao aumento da tarifa, pois,
como se pratica a tarifacdo por blocos de consumo e tipo de consumidor, essa variacdo pode
ser explicada por uma alteracio nessa estrutura de consumo. Até porque os entrevistados 01 e

03 falaram da necessidade de elevacio do preco da tarifa.
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Tabela 14. Evolucdo das tarifas de dgua e esgoto do DMAE, 2001-2005

ANO 2001 2002 2003 2004 2005
Tarifa média de dgua (R$/m3) 0,32 0,39 0,46 0,49 0,50
Crescimento anual (%) - 21,88 17,95 6,52 2,04
Tarifa média de esgoto (R$/m3) 0,27 0,30 0,32 0,40 0,43
Crescimento anual (%) - 11,11 6,67 25,00 7,50

O detalhamento dos investimentos apresentados na Tabela 15 demonstra que o DMAE focou
seus recursos, no periodo pesquisado, na ampliacio de seus sistemas de esgoto com
aproximadamente 75% do total dos investimentos previstos. Isso representou um or¢camento
de 54,4 milhoes de reais distribuidos nos cinco anos analisados e desse total o DMAE
conseguiu executar 35,7 milhdes (65,5%). Esse percentual s6 ndo foi maior porque a
autarquia ndo teve éxito em efetivar a contrata¢do de 11,73 milhdes de reais em operacdes de
crédito referentes a dois projetos de investimentos na ampliacdo dos sistemas de tratamento de
esgoto. Segundo o entrevistado 3, um dos motivos desse insucesso se deveu a necessidade de
alteracdo da lei municipal que autorizava a contratacdo da operagdo de crédito. De acordo
com ele, em funcdo de informacdes incorretas junto ao agente financeiro, essa lei deveria
autorizar o Municipio a contratar a operagdo de crédito, entretanto, autorizou o DMAE. Desse
modo, foi necessdria a alteracdo que ndo foi possivel efetuar dentro do prazo disponivel para

prosseguir com o pleito.

Tabela 15. Execucdo dos créditos orcamentdrios de investimentos no DMAE, 2001-2005

R$ 1,00
Projeto Ano Or¢ado Executado %!
Aquisicdo de equip. e material permanente DG~ 2001 17.500 5.594 31,97
Obras ¢ instalagdes na DG 2001 2.600 0 0,00
Construcio e ampliacdo da sede do DMAE 2001 91.500 5.131 5,61
Aquisicdo de equip. e material permanente DA~ 2001 316.000 254.813 80,64
Construcdo de parques recreativos 2001 1.000 0 0,00
Aquisi¢do de equip. e material permanente DF 2001 35.000 2.726 7,79
Aquisicdo de equip. e material permanente DS 2001 30.000 1.143 3,81
Obras e instalagdes na DT 2001 734.800 631.597 85,95
Aquisi¢do de equip. e material permanente DT 2001 945.200 709.450 75,06
Implantacdo Parque Linear Rio Uberabinha 2001 150.000 142.900 95,27
PASS - Programa de Acéo Social em Saneam. 2001 154.200 154.200 100,00
Programa Morar Melhor 2001 3.238.902 3.232.528 99,80
Ampliacgdo dos sistemas de esgoto 2001 6.957.977 4,244,563 61,00
Aquisi¢do de equip. e material permanente DT 2001 275.740 197.413 71,59
Total em 2001 12.950.419 9.582.058 73,99

(Continua)
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Tabela 15. Execugdo dos créditos or¢amentérios de investimentos no DMAE, 2001-2005
R$ 1,00
Projeto Ano Org¢ado Executado %!
Aquisicio de equip. e material permanente DG~ 2002 10.500 9.919 9447
Reestruturacdo da sede do DMAE 2002 145.000 128.343 88,51
Aquisi¢do de equip. € material permanente DA 2002 111.000 100.725 90,74
Aquisi¢do de equip. e material permanente DF 2002 130.000 127.146 97,80
Aquisicdo de equip. e material permanente DS 2002 8.000 7.762 97,03
Obras e instalagdes na DT 2002 451.700 400.692 88,71
Aquisi¢do de equip. e material permanente DT 2002 456.176 403.446 88,44
Implantac¢do Parque Linear Rio Uberabinha 2002 145.000 39973 27,57
PASS - Programa de Acéo Social em Saneam. 2002 11.000 6.704 60,95
Programa Morar Melhor 2002 49.000 48.319 98,61
Despolui¢do de bacias hidrogréficas 2002 712.824 711.824 99,86
Ampliacdo dos sistemas de esgoto 2002 10.846.533 10.543.516 97,21
Aquisicdo de equip. e material permanente DT 2002 242.000 220.360 91,06
Total em 2002 13.318.733 12.748.729 95,72
Aquisicdo de equip. e material permanente DG~ 2003 15.000 3.196 21,31
Reestruturacdo da sede do DMAE 2003 63.600 0,00
Aquisicio de equip. e material permanente DA~ 2003 196.500 102.385 52,10
Aquisi¢do de equip. e material permanente DF 2003 50.000 26.961 53,92
Aquisi¢do de equip. e material permanente DS 2003 8.000 230 2,88
Obras e instalagdes na DT 2003 1.440.000 821.528 57,05
Aquisicdo de equip. e material permanente DT 2003 546.500 215.024 39,35
Implantacdo Parque Linear Rio Uberabinha 2003 116.000 114.320 98,55
PASS - Programa de Acédo Social em Saneam. 2003 1.000 0 0,00
Programa Morar Melhor 2003 146.000 144943 99,28
Despolui¢ido Rio Uberabinha/ETE/BNDES 2003 2.030.000 0 0,00
Despolui¢go de bacias hidrogréficas 2003 1.000 0 0,00
Aplicagdes com rec. de Emendas do Legis. 2003 165.000 62.870 38,10
Ampliagdo dos sistemas de esgoto 2003 13.015.000 11.628.411 89,35
Aquisicdo de equip. e material permanente DT 2003 211.000 131.843 62,48
Total em 2003 18.004.600 13.251.711 73,60
Aquisicdo de equip. e material permanente DG~ 2004 15.000 10.338 68,92
Aquisi¢do ou desapropriac¢do de imével 2004 10.000 0 0,00
Reestruturaco da sede e de unidades descent. 2004 41.500 0 0,00
Aquisicdo de equip. e material permanente DA~ 2004 215.500 210.282 97,58
Aquisi¢do de equip. e material permanente DF 2004 40.000 22,924 57,31
Aquisi¢do de equip. e material permanente DS 2004 12.000 6.585 54,88
Obras e instalagdes na DT 2004 1.605.000 1.442.865 89,90
Aquisicdo de equip. e material permanente DT 2004 85.000 68.457 80,54
Aquisi¢do ou desapropriag¢do de imével 2004 15.000 0 0,00
Implantacdo Parque Linear Rio Uberabinha 2004 11.000 7.794 70,85
PASS - Programa de Acéo Social em Saneam. 2004 1.000 0 0,00

(Continua)
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Tabela 15. Execugdo dos créditos or¢amentérios de investimentos no DMAE, 2001-2005
R$ 1,00
Projeto Ano Org¢ado Executado %!
Programa Morar Melhor 2004 1.000 0 0,00
Despolui¢do de bacias hidrograficas 2004 2.000 0 0,00
Aplicagdes com rec. de Emendas do Legis. 2004 85.000 60.592 71,28
Ampliacdo dos sistemas de esgoto 2004 9.023.000 8.175.847 90,61
Aquisicdo de equip. e material permanente DT 2004 106.200 65.362 61,55
Aquisicdo ou desapropriacdo de imdvel 2004 40.000 0 0,00
Total em 2004 11.308.200 10.071.046 89,06
Aquisicdo de equip. e material permanente DG~ 2005 15.000 5.141 34,27
Aquisicdo ou desapropriacdo de imdvel 2005 10.000 0 0,00
Reestruturacdo da sede do DMAE 2005 285.500 34831 12,20
Aquisi¢do de equip. e material permanente DA~ 2005 961.750 756.820 78,69
Aquisicdo de equip. e material permanente DF 2005 50.000 17.782 35,56
Aquisicdo de equip. e material permanente DS 2005 12.000 2.791 23,26
Obras e instalagdes na DT 2005 1.600.000 619.054 38,69
Aquisicdo de equip. e material permanente DT 2005 1.156.100 843.381 72,95
Aquisicdo ou desapropriacdo de imdvel 2005 15.000 0 0,00
PASS - Programa de Acéo Social em Saneam. 2005 100 0 0,00
Programa Morar Melhor 2005 1.000 0 0,00
Ampliacgdo dos sistemas de esgoto 2005 2.865.000 1.109.672 38,73
Aquisicdo de equip. e material permanente DT 2005 335.800 218.636 65,11
Contratagdo de Op. de Crédito - Ampl. Sist. 2005 9.700.000 0 0,00
Aquisi¢do ou desapropriac¢do de imével 2005 20.000 0 0,00
Total em 2005 17.027.250 3.608.108 21,19
Total Geral 72.609.202 49.261.652 67,84

Fonte: DMAE - Balancetes da despesa.
Nota: 1. Percentual de execucdo dos valores or¢ados. DG = Diretoria Geral, DA = Diretoria
Administrativa, DF = Diretoria Financeira, DS = Diretoria de Suprimentos e DT = Diretoria Técnica.

Considerado como a materializacdo financeira dos planos, o or¢amento, de acordo com
Andrade (2002, p. 56), “quando bem elaborado, transforma-se em instrumento de
planejamento, deixando de ser apenas formalidade legal [...]”. Para isso, deve ser compativel
com os planos da entidade (PPA, planos setoriais e plano diretor) e apresentar os projetos e

atividades por seus custos reais de realizacdo.

Os or¢amentos do DMAE analisados no periodo, apesar de coerentes com o PDGE em termos
de acdes a serem realizadas e realidade desses valores, carecem de um melhor detalhamento
dos projetos para que se torne efetivamente um instrumento de planejamento. Por exemplo, o
projeto “ampliacdo dos sistemas de esgoto” foi utilizado tanto para alocar investimentos com

a ampliacdo da rede de esgotos da cidade quanto para construcdo da estagcdo de tratamento de
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esgotos. Nesse caso a divisdo dessa tnica acdo em duas fornece um grau melhor de andlise de

desempenho dos planos da autarquia.

6.2.2. Caracteristicas do prestador de servicos

6.2.2.1. Processo de planejamento

O Municipio aprovou seu tltimo plano diretor em 2006, por meio da Lei Complementar n°.
432/2006. Segundo o paragrafo tnico do art. 1° dessa lei, o plano diretor foi uma revisdao do

anterior, aprovado em 1994 pela Lei Complementar n°. 78.

O plano diretor, com relacdo ao saneamento ambiental da cidade, se limita:
a) Ao estabelecimento de dois principios gerais relacionados a ampliagdo e manutencido da
infra-estrutura urbana e a incorpora¢do do componente ambiental para expansdo dos servigos

de saneamento bésico (art. 6°, incisos IV e VIII respectivamente);

b) A uma diretriz referente a implantacio do Plano Diretor de Gestdo Estratégica de Agua e

Esgoto (art. 14, XVI); e

¢) A duas agdes referentes a integracio dos sistemas de abastecimento Bom Jardim e Sucupira
e elaboracdo de programa de recebimento e monitoramento de efluentes domésticos (art. 15,

incisos XI e XIII, respectivamente).

A pequena presenca do saneamento basico no Plano Diretor de Uberlandia se deve ao repasse
da responsabilidade pela elaboracdo das diretrizes e objetivos de longo prazo ao Plano Diretor
de Gestdo Estratégica de Agua e Esgoto (PDGE). De certa forma estd coerente com a Lei
Federal n°. 11.445/2007, que em seu art. 19 impde que a prestacdo dos servicos de
abastecimento de dgua e esgotamento sanitdrio se dé conforme os objetivos e metas de curto,
médio e longo prazos determinados em um plano de saneamento elaborado pelo titular. No

caso do DMAE ¢ o plano referido pelo art. 14, XVI do Plano Diretor de Uberlandia.

No final de 2004, o DMAE recebeu de consultoria contratada, a proposta final do PDGE no
qual se projetou os servigos de saneamento bdsico para os proximos 30 anos e se propds,
inclusive, a criacdo de uma agéncia reguladora e fiscalizadora e a implanta¢do de um sistema
de qualidade na autarquia. Entretanto, até hoje essa proposta ndo foi convertida em lei o que

deixa o Municipio sem um plano setorial de saneamento institucionalizado. Esta preocupacio
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z

¢ refletida no plano diretor em sua tunica diretriz relativa aos servicos de abastecimento de

dgua e esgotamento sanitario.

Com a institucionalizacdo do Plano Diretor de Gestdo Estratégica dos Servigos de
Abastecimento de Agua e Esgotamento Sanitirio do Municipio de Uberlandia (PDGE) e
sendo devidamente observado e atualizado tornar-se-4 uma importante ferramenta de gestéo

dos servicos de saneamento basico em fungdo de sua abrangéncia e profundidade.

A proposta do PDGE possui um nivel de detalhamento de agdes e projetos que o transformou
em um marco orientador para a defini¢do dos investimentos de longo prazo do DMAE,
inclusive j4 pensados quais seriam as melhores alternativas e as possiveis fontes de
financiamento. Além da leitura da proposta, a confirmacédo de sua influéncia sobre as decisdes
de investimento do DMAE pode ser percebida na fala dos entrevistados. O entrevistado 02
afirmou que todos os investimentos em saneamento do municipio, agora, estdo definidos
nesse relatério e que a forma como foi construido conseguiu abranger todos os objetivos
propostos pelo prestador de servigos no que tange aos investimentos em saneamento basico
para os proximos 30 anos e uma populacdo de 1 milhdo de habitantes. Em um trecho da

entrevista o entrevistado 01 informou que:

Existe um plano diretor, recente, que foi contratado para levantar as necessidades, fazer
um diagndstico e propor um norte, um rumo para o atendimento da populac¢do até um
milhdo de habitantes [...] Entdo com esse novo plano e a atual capacidade de
investimento, o DMAE esta vendo que vai ter que buscar recurso fora. Vai ter que
melhorar sua arrecadagdo e vai ter que buscar recurso para poder fazer com que as
coisas acontegam no tempo necessario.”

De fato, a proposta do PDGE € bem detalhada em termos de projetos a serem executados, os
custos estimados e as necessidades de financiamento em seu horizonte de planejamento.
Inclusive, apresentou sete cendrios possiveis para 0 DMAE ao longo do tempo de vida do
plano, apontou o mais vidvel e as a¢des que devem ser executadas para que esse cendrio se
realize. Dentre essas acOes se destacam o aumento das tarifas e a mudanga da gestdo do

DMAE com foco na modernizacio administrativa, tecnoldgica e da qualidade.

O DMAE apresentou um processo de planejamento mais estruturado com o efetivo uso de um
plano de longo prazo elaborado em estreita consonancia com a realidade financeira e
operacional da autarquia. Essas caracteristicas aliadas as situagdes acima apresentadas
permitem deduzir que o processo de planejamento nessa autarquia pode influenciar

positivamente no éxito da captagdo de recursos para investimentos.
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Porém, uma variavel referente a estrutura organizacional do DMAE revelou ser uma potencial
influenciadora no sucesso das captagdes de recursos. Trata-se da auséncia ou numero
insuficiente de servidores para elaborar os projetos de engenharia mais detalhados que irdo

compor os processos dos pleitos de recursos.

Esse fato foi verificado na fala do entrevistado 01 ao informar que os projetos elaborados pelo
corpo técnico do DMAE s@o mais relacionados a projetos de obras civis. Segundo ele, os
projetos de saneamento bdsico, dgua e esgoto, via de regra sdo contratados de empresas
terceiras. Para o entrevistado 02, uma das principais dificuldades da autarquia na obtenc¢ado de
recursos estd relacionada ao projeto. De acordo com ele, projetos bem elaborados aumentam
em muito as chances de obter os recursos. O entrevistado 03 também apontou como uma das
dificuldades para obtenc@o de recursos externos ao prestador de servicos a “falta de estrutura
das prefeituras, dos 6rgidos municipais de saneamento e as vezes até da companhia estadual de

saneamento para fazer o projeto, para atender a todas as exigéncias [...]".

6.2.2.2. Capacidade de endividamento

A Tabela 16 revela, no periodo pesquisado, que o Municipio de Uberlandia possuiu uma
capacidade média de endividamento de 424,27 milhdes de reais, permitindo contrair, por ano,

uma média 58,89 milhdes.

A distor¢do no ano de 2005 se deveu ao fato das dedugdes serem superiores a divida
consolidada apurada. Nesse ano, a divida do municipio fechou em 46,86 milhdes de reais
enquanto que as dedugdes permitidas (ativo disponivel e outros haveres financeiros) somaram
47,71 milhdes. Como o limite de endividamento é apurado sobre um percentual da receita
corrente liquida e a capacidade de endividamento como resultado da subtracdo entre esse
limite de endividamento e a divida consolidada liquida (que nesse ano foi negativa),
matematicamente, o valor da capacidade de endividamento ficaria superior ao limite o que

ndo € permitido legalmente.

Embora essa capacidade de endividamento fosse compartilhada pela Prefeitura, pelo DMAE e
demais autarquias do Municipio, em funcio da vinculacdo j4 discutida na subse¢do 3.2.3, ela
ndo representou restricdo de acesso as fontes onerosas de recursos. De acordo com dados da

Secretaria do Tesouro Nacional, houve um aumento médio anual de 2,57 milhdes de reais na
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Divida Consolidada de Uberlandia que estd bem abaixo do montante anual de operagdes de

crédito que o Municipio pode realizar (Tabela 16).

Como a situagdo financeira da autarquia vem permitindo o financiamento dos investimentos
por meio de recursos proprios (tarifas), o uso de recursos onerosos pode figurar como uma
alternativa adicional e desse modo, dividir a capacidade de endividamento entre os projetos

do DMAE e das outras dreas do Municipio.

Tabela 16. Capacidade de endividamento de Uberlandia, 2001-2005
R$ 1,00
Ano 2001 2002 2003 2004 2005
Receita Corrente Liquida 301.058.003 310.919.109 359.098.137 413.367.192 487.132.453
Divida Consolidada Liquida  28.052.000 26.586.000 37.209.000 33.514.000 -850.083
% da DCL sobre a RCL! 9,32 8,55 10,36 8,11 -0,17
Limite de Endividamento?  361.269.603 373.102.930 430.917.764 496.040.630 584.558.943
Capac. de Endividamento®  333.217.603 346.516.930 393.708.764 462.526.630 584.558.943

Montante Anual de OC* 48.169.280 49.747.057 57.455.701 66.138.750 77.941.192
Fonte: Secretaria do Tesouro Nacional (www.stn.fazenda.gov.br).

Notas:1. DCL = Divida Consolidada Liquida e RCL = Receita Corrente Liquida. 2. De acordo com a
RSF n°. 43/2001 € igual a 120% da RCL. 3. Limite de Endividamento — Divida Consolidada Liquida.
4. Limite maximo por ano para Operacdo de Crédito = 16% da RCL, conforme RSF n°. 43/2001.

6.2.3. Decisdes de financiamento

Apesar da constituicdo juridica do prestador de servicos, na forma de autarquia, permitir
autonomia na gestdo financeira e patrimonial, na prética, essa ndo se verificou. Percebeu-se na
fala dos entrevistados a influéncia do Prefeito nas decisdes de financiamento. O entrevistado
01 ao falar sobre os investimentos da autarquia: “Entdo o DMAE agora estd estudando
alternativas, a Diretoria junto com a Prefeitura, junto com o préprio prefeito, quais sdo as

diretrizes. Entdo isso daf estd em um momento de estudo em busca de alternativas”.

Em outro momento da entrevista ao ser indagado sobre seu nivel de participacio nas decisdes

de financiamento, o entrevistado 01 respondeu:

[...] nesse sentido eu entendo que fica uma decisdo mais a nivel de diretoria, isso € uma
decisdo de diretoria mesmo. [...] essa condi¢do de buscar recurso, como, é uma coisa que a
gente fica como participante e ndo como decisor [...] af ja fica mais ligado a uma diretoria
geral, a diretoria financeira e ao préprio governo municipal.

A Tabela 17 demonstra que os investimentos do DMAE, em fun¢do da situagdo financeira

favordvel, foram efetivamente financiados por recursos préprios (tarifirios). Pelas respostas
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obtidas nas entrevistas, isso parece representar o perfil de decisdo inclusive em periodos
anteriores a realizacdo da pesquisa. O entrevistado 01 ao descrever os investimentos da

autarquia disse:

Nos ultimos 12 anos foram investidos em torno de 70 milhdes de reais para a construgdo da
estacdo de tratamento e também para construcio de redes coletoras, redes troncos,
emissdrios para fazer todo o processo de descontaminacdo dos cérregos e do Rio
Uberabinha. Entdo esse montante foi totalmente investido com recurso préprio.

Embora, no periodo pesquisado, ndo se tenha previsto, em valores expressivos, a utilizagdo de
recursos oriundos de convénios (recursos nao onerosos) as entrevistas revelaram que o
DMAE também procurou, em periodos anteriores, financiar seus investimentos utilizando-se
dessa fonte. De acordo com o entrevistado 02, até recentemente, a autarquia priorizava para
seus investimentos recursos tarifarios ou entio recursos ndo onerosos, principalmente por

meio dos programas como PROSEGE e do OGU, por meio de emendas parlamentares.

Na passagem abaixo, o entrevistado 03 também confirmou a propensdo da autarquia por
recursos externos (no onerosos). Além disso, foi possivel verificar, novamente, nesse trecho

0 impacto negativo da estrutura organizacional apontada no final da subsecdo 6.2.2.1:

[...] sempre tinha vontade de buscar recurso externo, mas sempre tinha dificuldade e ndo tinha
assim, um planejamento para buscar esse recurso, na verdade nunca houve isso até porque nao
tinha pessoas para pensar nisso e para tentar buscar. Esses recursos que vieram sempre foram
por acdo dos deputados federais [...]

A énfase na opg¢ao pelos recursos tarifarios para financiamento dos investimentos da autarquia
pode ser confirmada na Tabela 17. Apesar de constar a previsdo de contratagdo de operacdo
de crédito em 2002, 2003 e 2005 nenhuma delas se concretizou, possivelmente em fungdo dos

fatores ja apresentados na subsecdo 6.2.2.1.

Tabela 17. Previsdo de investimentos em saneamento basico e fontes de financiamento no DMAE,

2001-2005 R$ 1,00
ANO 2001 2002 2003 2004 2005
Investimentos orgados 12.950.419 13.318.733 18.004.600 11.308.200 17.027.250
Investimentos efetivados 9.582.060 12.747.083 13.251.712 10.082.357 3.608.109
Convénios orgados 400 1.667 4.500 4.500 5.000
Convénios efetivados 0 0 0 0 0
Op. de crédito orcadas 400 500.000 9.685.000 15.000 10.005.000
Op. de crédito efetivadas 0 0 0 0 0
Recursos do Munic or¢cado 800 100 0 0 0
Recursos do Munic efetivado 0 0 0 0 0

(Continua)
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Tabela 17. Previsdao de investimentos em saneamento basico e fontes de financiamento no DMAE,
2001-2005 R$ 1,00
ANO 2001 2002 2003 2004 2005

Receita tarifaria orcada 12.948.819 12.816.966 8.315.100 11.288.700 7.017.250

Receita tarifaria efetivada 10.063.089 14.481.945 14.826.255 13.299.958 12.313.005

Fonte: DMAE - Balancetes da Receita e da Despesa.
Notas: Contempla apenas investimentos em abastecimento de dgua e esgotamento sanitario.

O resultado das entrevistas e das andlises dos documentos (balancetes e do PDGE) nio
apontou para a existéncia de influéncia da percepcio do risco das fontes de financiamento
onerosas nos processos de decisdo. O entrevistado 02, por exemplo, afirmou que o DMAE
tem como politica procurar o recurso onde ele existe, independentemente do fato de ser

0Oneroso ou nao.

Entretanto, verificou-se a presenga, nas entrevistas, de fatores relacionados a complexidade de
acesso as fontes onerosas (exigéncia de documentos e duragdo do processo) como potenciais

influenciadores no processo de decisao.

Enfim, a manutencdo do elevado superavit financeiro no periodo pesquisado foi o fator mais
influente nas decisdes de financiamento, devido as condi¢des propicias de acesso a essa fonte

tais como: custo, facilidade e tempo de liberacdo dos recursos.

6.3. A SAE de Ituiutaba

6.3.1. Dados institucionais e operacionais

A Superintendéncia de Agua e Esgotos de Ituiutaba (SAE-Ituiutaba) foi criada pela Lei
Municipal n® 1.208, de 27 de dezembro de 1967, constituida sob a forma de autarquia
municipal, ficou sob a gestdo do Ministério da Sadde, por meio da FUNASA até o inicio da
década de 70. Sua gestdo compete a um diretor nomeado pelo Prefeito municipal que recebe o
apoio de um diretor adjunto e de dois Orgdos de assessoria: uma juridica e outra de

controladoria.

Além da Diretoria e dos 6rgios de assessoria a SAE-Ituiutaba € composta por cinco geréncias
de apoio (contabilidade, suprimentos, integracio com a comunidade, desenvolvimento
humano e desenvolvimento da exceléncia) e quatro geréncias de sistema (operacgdo,

manutengdo e expansio, comercial e de meio ambiente).
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Na SAE-Ituiutaba foram realizadas trés entrevistas cujos perfis dos respondentes encontram-
se detalhados no Quadro 12. O questiondrio enviado foi preenchido, porém, ndo teve a

identificacdo especifica do respondente.

Entrevistado Cargo Tempo de Servigo
01 Assessor de Projetos e Obras 25 anos
02 Diretor Adjunto 30 anos
03 Diretora 2 anos

Quadro 12. Perfil dos entrevistados na SAE-Ituiutaba.

Os servicos de abastecimento de dgua da autarquia atendem a 100% da populagdo da zona
urbana com 4gua tratada pelo método convencional (coagulagdo, floculacdo, decantacdo,
filtragem, desinfeccdo e fluoretagdo). O controle de qualidade da 4gua ja atende aos
procedimentos definidos na Portaria n°. 518/2004 e parte das andlises é realizada em
laboratoério proprio e outra em laboratdrio externo contratado. Os resultados dessas andlises
sdo divulgados & comunidade por meio da fixagdo em quadro de avisos nos prédios da SAE e

em sua pagina na Internet (www.saeituiutaba.com.br).

O esgotamento sanitario atende a 99% da populagdo da zona urbana e aproximadamente 70%
dos esgotos coletados sdo tratados pelo sistema de lagoas aeradas de mistura completa e

lagoas de sedimentag@o.

De acordo com a Tabela 18, o crescimento do nimero de domicilios (economias) com dgua e
o de ligagcdes de esgoto permaneceu praticamente constante, com médias anuais de 2,20% e
2,82%, respectivamente. Como o crescimento médio anual da populacdo, estimado pelo
IBGE, foi de 0,71% e considerando o nimero médio de habitantes por domicilio em areas
urbanas no pafs, segundo os dados do IBGE (IBGE/PNAD, 2005), de 3,6 habitantes por
domicilio, pela Tabela 18 pdde-se confirmar: a) a manutencdo da universalizacdo do
atendimento do servico de abastecimento de dgua; e b) um aumento no indice de cobertura do

servigo de coleta de esgoto.

Tabela 18. Evolugido do nimero de economias com dgua e ligacdes de esgoto da SAE-Ituiutaba, 2001-
2005

ANO 2001 2002 2003 2004 2005
Economias ¢/ Agua! 29.477 30.177 30.915 31.547 32.152
Crescimento Anual (%) - 2,37 2,45 2,04 1,92
Hab/Economia-Agua 2,85 2,81 2,75 2,73 2,69
Ligacdes de Esgoto? 24.810 25.800 26.525 27.150 27.725

(Continua)
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(Conclusao)

Tabela 18. Evolug@o do niimero de economias com dgua e ligagdes de esgoto da SAE-Ituiutaba,
2001-2005

ANO 2001 2002 2003 2004 2005
Crescimento Anual (%) 3,99 2,81 2,36 2,12
Hab/Economia-Esgoto 3,39 3,28 3,21 3,17 3,12
Populacdo Urbana3 84.091 84.747 85.162 86.032 86.514
Crescimento Anual (%) - 0,78 0,49 1,02 0,56

Notas: 1. Cada economia representa uma unidade imobilidria autdénoma (casa, comércio e inddstria).
2.Cada ligag@o de esgoto pode conter mais de uma economia. 3. De acordo com Censo 2000 do IBGE
€ de 94,12% da populagdo do municipio.

A captacdo de 4dgua para abastecimento da cidade € feita em aguas superficiais (Ribeirdo Sao
Lourenco e Rio Tijuco). A Tabela 19 revelou uma constincia nos indices de dgua captada e
faturada com uma média de 249,82 e 190,76 litros/hab.dia, respectivamente, gerando uma
perda de receita na ordem de 23%. Portanto, ficou demonstrado que a autarquia conseguiu
suprir o consumo médio anual de 4gua mesmo com o crescimento populacional de quase 3%
no periodo. Como ndo € o foco dessa pesquisa, ndo procurou-se verificar o destino da dgua
captada e ndo faturada (média anual de 59,07 litros/hab.dia) dividida entre consumo proprio,

reservagdo e perdas fisicas.

Tabela 19. Evolucdo da captagdo de dgua da SAE-Ituiutaba, 2001-2005

ANO 2001 2002 2003 2004 2005
Captacdo de Agua (m?) 7.750.848 7.658.604 7.757.136 7.825.608 7.901.940
Agua Faturada (m3) 5.908.008 5.736.108 5.840.364 5.991.048 6.226.392
Populagio Urbana! 84.091 84.747 85.162 86.032 86.514
Litros de dgua/hab.dia C? 252,53 247,59 249,55 249,21 250,24
Litros de dgua/hab.dia F3 192,49 185,44 187,89 190,79 197,18

Notas: 1. De acordo com Censo 2000 do IBGE ¢ de 94,12% da populagdo do municipio. 2. Litros de
dgua captada/hab.dia. 3. Litros de dgua faturada/hab.dia
Com relacdo a regularidade no fornecimento houve apenas uma crise de abastecimento, com

racionamento, no periodo de seca de 2001. Contudo, com a entrada em operacdo, naquele

mesmo ano, da unidade de captacdo do Rio Tijuco o problema foi amenizado.

A SAE-Ituiutaba obteve superdvit em quatro dos cinco anos abrangidos pela pesquisa. Porém,
destaca-se que o ano em que ocorreu o déficit foi um dos que a SAE mais investiu (3,37
milhdes de reais de um total de 9,31 milhdes). Pela andlise da Tabela 20, verificou-se que a
tarifa de dgua representou 44,89% do total da receita do periodo, seguida pela tarifa de esgoto

com 31,53% e outras receitas (transferéncias do orcamento fiscal do municipio, taxas de
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ligacdes de dgua e esgoto, multa e juros por atraso e rendimentos de aplicacdes financeiras)

com 12,68%.

Tabela 20. Resultado financeiro da SAE-Ituiutaba, 2001-2005

R$ 1,00

ANO 2001 2002 2003 2004 2005

Receita tarifa de agua 3.434.449  3.342.392 3.743.340 4.169.947 4.666.397
Variag¢ao acumulada (%) 100,00 97,32 108,99 121,42 135,87
Receita tarifa de esgoto 1.979.934  2.315.322 2.758.881 3.164.730 3.374.404
Variacdo acumulada (%) 100,00 116,94 139,34 159,84 170,43
Receita de Convénios 364.542 587.747 296.992 0 0
Receita de Empréstimos 0 0 0 0 2.346.342
Outras Receitas 539.853 2.218.433  1.327.380 1.239.060 1.245.568
Receita Total 6.318.778  8.463.895 8.126.592  8.573.738 11.632.710
Variacdo acumulada (%) 100,00 133,95 128,61 135,69 184,10
Despesa com pessoal 2.014.130 2.260.881 2.405.762 2.706.444 2.867.033
Outras desp. de custeio 2.912.450 3.227.762 4.400.340 4.700.665 5.102.205
Investimentos 774267  3.375.457 1.045.697 707.263  3.414.697
Amortizacio e juros 107.149 141.261 119.158 116.269 118.381
Despesa Total 5.807.996  9.005.361 7.970.957 8.230.641 11.502.316
Variacdo acumulada (%) 100,00 155,05 137,24 141,71 198,04
Resultado financeiro 510.782 -541.467 155.635 343.096 130.394

Fonte: SAE Ituiutaba — Balancetes da receita e da despesa.

A andlise da situacdo financeira da SAE-Ituiutaba revelou que seus recursos proprios
(tarifarios) foram insuficientes para manter o nivel de investimento apurado no periodo. Caso
essa situacao se repetiu no passado e se mantiver no futuro serd uma forte influenciadora nas

decisOes de financiamento.

Na Tabela 21 s@o apresentadas as tarifas de dgua e esgoto praticadas no periodo, no qual
verificou-se um aumento de 29,31% e 58,82%, respectivamente. O aumento foi inferior a
inflacdo acumulada que foi de 71,01% (IGP-M). Porém, o crescimento apresentado ndo pode
ser atribuido somente ao aumento da tarifa, pois, como essa autarquia pratica a tarifagdo por
blocos de consumo e tipo de consumidor, essa variagdo pode ser explicada por uma alteragdo

nessa estrutura de consumo.

Tabela 21. Evolucdo das tarifas de dgua e esgoto na SAE-Ituiutaba, 2001-2005

ANO 2001 2002 2003 2004 2005
Tarifa média de dgua (R$/m3) 0,58 0,58 0,64 0,70 0,75
Crescimento Anual (%) - 0,00 10,34 9,38 7,14
Tarifa média de esgoto (R$/m3) 0,34 0,40 0,47 0,53 0,54

Crescimento Anual (%) - 17,65 17,50 12,77 1,89
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Nio foi possivel obter os demonstrativos da execugdo or¢camentaria detalhados por projetos e
atividades o que limitou a andlise da compatibilidade dos orcamentos da SAE-Ituitaba com os
planos plurianual e da autarquia. Somente, foi possivel obter os projetos constantes do
or¢amento do exercicio de 2002, onde verificou-se, no Setor de Operagdes da autarquia, um
projeto referente a perfuracdo e implantacdo de poco artesiano no valor de 10 mil reais e duas
atividades: abastecimento de 4gua e coleta e tratamento de esgotos, respectivamente nos

valores de 2,55 milhoes e 310 mil reais.

Como nesse exercicio houve execucdo de despesas de capital (portanto investimentos) no
valor de pouco mais de 3,37 milhdes de reais, deduz-se que, pelo menos nesse exercicio, o
or¢amento ndo se firmou como um instrumento de planejamento em funcio do seu reduzido

detalhamento das agdes.

A Tabela 22 demonstra que a SAE-Ituiutaba estimou investir 11,85 milhdes de reais
distribuidos nos cinco anos analisados, desse total conseguiu executar 9,31 milhdes (78,62%).
O alto indice de execucdo da despesa fixada demonstra que os orgamentos da autarquia

enquanto instrumento de gerenciamento sdo bem utilizados.

Tabela 22. Execugdo dos créditos or¢amentdrios de investimentos na SAE-Ituiutaba, 2001-2005

R$ 1,00
Area/tipo de investimento Ano Or¢ado Executado %!
Administracdo - Equipamentos 2001 25.600 25.588 99,95
Setor de Agua - Obras e instalagdes 2001 296.500 291.642 98,36
Setor de Agua - Equipamentos 2001 13.000 12.997 99,97
Setor de Esgotos — Obras 2001 725.909 444.040 61,17
Total em 2001 1.061.009 774.267 72,97
Administracdo - Equipamentos 2002 46.840 46.834 99,99
Operacdo - Obras e instalagdes 2002  3.173.550  3.173.538 100,00
Operacdo - Equipamentos 2002 10.690 10.685 99,96
Comercializacio - Obras e instalagdes 2002 143.000 142.369 99,56
Comercializacdo - Equipamentos 2002 2.150 2.031 94,47
Total em 2002 3.376.230  3.375.457 99,98
Administracio - Obras e instalacdes 2003 170.000 127.880 75,22
Administracdo - Equipamentos 2003 119.455 101.082 84,62
Operacao - Obras e instalacdes 2003  1.395.145 799.008 57,27
Operacdo - Equipamentos 2003 65.600 17.726 27,02
Operacdo - Aquisi¢do de imoveis 2003 20.000 0 0,00
Total em 2003 1.770.200  1.045.697 59,07
Administracio - Obras e instalacdes 2004 167.300 60.392 36,10
Administracdo - Equipamentos 2004 183.500 70.091 38,20

(Continua)
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Tabela 22. Execucio dos créditos orcamentdrios de investimentos na SAE-Ituiutaba, 2001-2005
Area/tipo de investimento Ano Orcado Executado Yo'
Operacdo - Obras e instalagdes 2004  1.230.006 559.102 45,46
Operacdo - Equipamentos 2004 142.100 14.328 10,08
Operacdo - Aquisi¢do de imoveis 2004 20.000 3.350 16,75
Total em 2004 1.742.906 707.263 40,58
Gabinete do Diretor - Equipamentos 2005 20.000 4.500 22,50
Geréncias de Apoio - Equipamentos 2005 179.045 171.830 95,97
Operacdo - Obras e instalagdes 2005 2.139.377 1.973.791 92,26
Operacdo - Equipamentos 2005 1.563.099 1.264.576 80,90
Total em 2005 3.901.521 3.414.697 87,52
Total Geral 11.851.866  9.317.380 78,62

Fonte: SAE — Ituiutaba — Balancetes da despesa.
Nota: 1. Percentual de execucdo dos valores orcados.

6.3.2. Caracteristicas do prestador de servigcos

6.3.2.1. Processo de planejamento

O Municipio de Ituiutaba possui plano diretor aprovado pela Lei Complementar n°. 63 em 31
de outubro de 2006. O objetivo desse plano, declarado em seu artigo 2°, € o de ser:

o instrumento bésico da politica de desenvolvimento urbano e rural do municipio e
integra o processo de planejamento municipal, devendo o plano plurianual, a lei de
diretrizes or¢amentdrias e o or¢amento anual incorporar as diretrizes e as prioridades
nele contidas” (ITUIUTABA, 2006, p. 5).

Portanto, verifica-se que com a instituicdo desse plano diretor, as acdes de investimento do
municipio t€m uma diretriz maior a ser seguida que orientard todos os demais planos. Além
disso, o plano diretor exige que, no processo de planejamento, o municipio considere os
planos das outras esferas de governo e inclusive cita expressamente o Plano da Bacia

Hidrografica do Rio Paranaiba (PN3).

O saneamento bdsico no plano diretor possui diretrizes relacionadas a integralidade dos
servigos em todo municipio (zona urbana e rural), foco nas dreas com déficit de redes de dgua
e coletoras de esgoto e priorizagdo do investimento no esgotamento sanitdrio visando a

universalizagdo.

De acordo com os entrevistados 01 e 02, apesar do plano diretor ser recente, suas diretrizes de

saneamento bdsico refletiram o planejamento de longo prazo (plano estratégico) que a SAE-
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Ituiutaba j4 possuia, em func¢do da efetiva participagc@o da autarquia no processo de elaboragio

e discussio do plano.

Com relagdo a efetiva utilizacdo do plano estratégico, os entrevistados 01 e 02 afirmaram que
ele € seguido e executado “ndo fica apenas no papel, pois, ja € uma cultura internalizada na
SAE” (entrevistado 02). Ainda, de acordo com o entrevistado 01, foram poucos os episddios
em que o plano ndo foi seguido ou os resultados esperados nio se concretizaram ou ficaram

aquém da previsdo.

Apesar da existéncia desse processo interno de elaboracio e selecio de objetivos de
investimentos, conforme fala do entrevistado 03, a SAE-Ituiutaba deve também seguir as
diretrizes emanadas pela prefeitura. Essa participagdo é esperada e necessdria, uma vez que hd
interdependéncia entre os investimentos realizados pela autarquia e pela prefeitura para evitar
duplicacdo de esforcos ou barreiras a atuacdo de um ou de outro ente. Por exemplo, se a
prefeitura tem a inteng@o de investir na constru¢do de 500 casas nos préximos trés anos em
dois novos loteamentos, a autarquia terd de prever em seu orcamento 0S investimentos
necessarios a extensdo dos servigos de abastecimento de dgua e esgotamento sanitdrio a esses

dois novos loteamentos.

Com a certificacdo da autarquia pela ISO-9001, o atendimento as exigéncias relacionadas ao
foco no cliente, planejamento das atividades, melhoria continua e documentagdo dos
processos, criou-se uma cultura de planejamento nessa autarquia elevando seu potencial de
influéncia no éxito do acesso a captacdo de recursos para investimentos. Por exemplo, a SAE-
Ituiutaba possui instrucdo de trabalho especifica para elaboragdo de projetos (de
financiamento inclusive) que contempla uma metodologia e os formuldrios a serem utilizados.
Além disso, dentro do planejamento anual da entidade existe um plano de treinamento que

inclui cursos especificos e benchmarking em outras empresas de saneamento.

6.3.2.2. Capacidade de endividamento

Confrontando a média de investimentos realizados pela SAE-Ituiutaba no periodo pesquisado
(Tabela 22) com a capacidade de endividamento do Municipio de Ituiutaba (Tabela 23),
verifica-se que essa ndo representa uma restri¢do a captag¢do de recursos onerosos. Mesmo que
essa seja compartilhada entre a prefeitura e as demais entidades da administracdo indireta da

cidade ha uma folga expressiva. Provavelmente, o maximo que pode ocorrer é uma limitacao
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de contratacdo em um determinado ano em fun¢do do montante maximo anual de operacdes
de crédito que o Municipio pode contratar. Mesmo essa hipdtese tende a ser pouco provavel
uma vez que no periodo pesquisado a média do montante anual de operagdes de crédito foi de

9,30 milhdes de reais com tendéncia crescente.

Tabela 23. Capacidade de endividamento de Ituiutaba, 2001-2005
RS 1,00
Ano 2001 2002 2003 2004 2005
Receita Corrente Liquida 46.392.968 50.067.468 55.487.305 64.848.776 73.796.064
Divida Consolidada Liquida 91.000 3.916.000 4.442.000 6.646.000 3.168.856
% da DCL sobre a RCL! 0,20 7,82 8,01 10,25 4,29
Limite de Endividamento? 55.671.561 60.080.961 66.584.766 77.818.531 88.555.276
Capac. de Endividamento®> ~ 55.580.561 56.164.961 62.142.766 71.172.531 85.386.420
Montante Anual de OC* 7.422.874 8.010.794 8.877.968 10.375.804 11.807.370

Fonte: Secretaria do Tesouro Nacional (www.stn.fazenda.gov.br).

Notas:1. DCL = Divida Consolidada Liquida e RCL = Receita Corrente Liquida. 2. De acordo com a
RSF n°. 43/2001 ¢ igual a 120% da RCL. 3. Limite de Endividamento — Divida Consolidada Liquida.
4. Limite maximo por ano para Operacdo de Crédito = 16% da RCL, conforme RSF n°. 43/2001.

6.3.3. Decisdes de financiamento

Segundo o entrevistado 01 a SAE-Ituiutaba sempre procura captar recursos onerosos para
financiar os projetos maiores e aloca os recursos tarifirios nos projetos menores. Essa
sistemdtica foi confirmada pelo entrevistado 03 que adicionalmente informou a inexisténcia
de receio por parte da autarquia e da prefeitura em captar recursos onerosos com relacio aos

seus custos e nivel de endividamento.

Além dos recursos tarifarios, a autarquia conta anualmente com aportes do or¢camento fiscal
do Municipio referente a uma parcela da Quota Municipal do ICMS (Imposto sobre
Operagdes relativas a Circulagio de Mercadorias e sobre Prestacdes de Servigos de
Transporte Interestadual, Intermunicipal e de Comunicagao) relativo ao investimento ac¢des de
meio ambiente’’. Além desse repasse anual, o Municipio contribuiu, em 2002, com 1,1

milhdo de reais para execucgdo de investimentos na captacdo de dgua do Rio Tijuco.

*7 Essa parcela é conhecida como “ICMS Ecol6gico” e corresponde a uma parte do ICMS a ser distribuido aos
municipios em funcdo dos seus investimentos em coleta e disposi¢do correta de residuos sélidos, sistemas de
tratamento de esgotos. A metodologia do cdlculo estd disposta na Lei Estadual n° 13.803/2000, mais conhecida
como Lei Robin Hood.
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A Tabela 24 revela a efetivacdo na obtengdo de recursos de convénio e operagdes de crédito
embora eles ndo tenham sido previstos nos orcamentos de cada exercicio. Na verdade, de
acordo com o setor de contabilidade da SAE-Ituiutaba, tanto os recursos dos convénios
quanto das operacdes de crédito foram transferidos do orcamento do Municipio para o da
autarquia por ser aquele o beneficidrio direto e o mutudrio dos recursos nio onerosos e
onerosos. Entretanto, os projetos de investimentos se iniciaram na autarquia e, desse modo, a
SAE-Ituiutaba deveria ter previsto esses recursos em seu orcamento para evitar distor¢do na

origem dos recursos.

Tabela 24. Previsdo e execugdo de investimentos em saneamento basico e fontes de financiamento na
SAE-Ituiutaba, 2001-2005

R$ 1,00

ANO 2001 2002 2003 2004 2005
Investimentos orgados 1.061.009 3.376.230 1.770.200 1.742.906 3.901.521
Investimentos efetivados 774.267 3.375.457 1.045.697 707.263 3.414.697
Convénios orgados 0 0 0 0 0
Convénios efetivados 364.542 587.747 0 0 0
Op. de crédito orcadas 0 0 0 0 0
Op. de crédito efetivadas 0 0 296.991 0 2.346.341
Recursos do Munic or¢cado 0 700.000  2.200.000 360.000 500.000
Recursos do Munic efetivado 65.000 1.383.845 194.079 220.000 461.891
Receita tarifaria orcada 1.061.009 2.676.230 0 1.382.906 3.401.521

Receita tarifaria efetivada 1.285.049 2.833.990 1.201.333 1.050.359 3.545.092

Fonte: SAE-Ituiutaba - Balancetes da Receita e da Despesa.
Nota: Contempla apenas investimentos em abastecimento de dgua e esgotamento sanitdrio.

Mesmo com o aparente €xito nas captacdes, a autarquia vé a complexidade de acesso as
fontes como uma dificuldade a obtencdo tanto de recursos onerosos quanto por meio de
convénios. De acordo com o entrevistado 3 essa complexidade estd presente principalmente
nos tramites de juntada e envio dos documentos exigidos nos financiamentos, que produzem

desgastes e atrasos na assinatura do contrato.

6.4. Consideracoes conclusivas sobre o multicaso

No periodo pesquisado, os trés prestadores optaram por selecionar, entre as fontes
disponiveis, as mais tradicionais: FGTS, FAT, OGU, orcamento fiscal do municipio e tarifas.
Verifica-se, pela Tabela 25, que dessas decisdes de financiamento, a fonte de recursos de

origem tarifaria foi a mais utilizada. Entretanto apenas a SAE-Ituiutaba conseguiu efetivar a
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captacdo da quase totalidade dos recursos previstos. O DMAE de Uberlandia obteve éxito
apenas na captagdo de recursos tarifarios, enquanto que o DAE-MAM néo conseguiu captar
recursos em nenhuma das fontes previstas, o que exigiu a busca de recursos do Orcamento

Fiscal do Municipio, ainda que ndo estivesse or¢ado.

Tabela 25. Investimentos e decisdes de financiamento e suas efetiva¢des nos trés casos, 2001-2005

R$ 1.000,00

DAE-MAM DMAE SAE-Ituiutaba

Orcado Realizado Orcado Realizado  Orgado? Realizado

Investimentos 1.623,35 106,51 72.609,20 49.271,32 11.851,87 9.317,38
1. Convénios 170,00 0 16,07 0 952,99 952,29
2. Op. de crédito 676,85 0 20.205,40 0 264333 2.643,33
3. Municipio! 0 106,51 0,90 0 3.760,00 2.324,81
4. Tarifas 776,50 0 52.386,83 64.984,25 4.496,24 9.915,82

Nota: 1. Orcamento fiscal do Municipio. 2. A divergéncia entre o or¢cado da SAE-Ituiutaba nesta
Tabela e na Tabela 24 estd explicada na p. 127.

No caso do DAE-MAM, a influéncia das caracteristicas organizacionais (processo de
planejamento) nas decisdes de requerer o financiamento ndo teve como ser medida, uma vez
que as decisdes foram do prefeito e pela utilizagdo quase exclusiva dos recursos do
Orcamento Fiscal. A capacidade de endividamento ndo seria restricdo para a selecdo das
fontes de financiamento para os investimentos, entretanto, ndo serviu de paradmetro, no caso

do DAE-MAM, por ndo haver a solicitacdo de recursos financiados.

No DMAE de Uberlandia, onde o processo de planejamento existe, mas ainda ndo de maneira
satisfatdria, ainda que tenha a capacidade de endividamento, as decisdes sobre as fontes de
financiamento a serem utilizadas tiveram mais a influéncia do prefeito do que do trabalho
gerado pela equipe de planejamento. Somente na SAE-Ituiutaba verificou-se que os planos e
projetos gerados pela equipe de planejamento influenciaram significativamente no processo

de selecdo das fontes de financiamento, bem mais do que as interferéncias do prefeito.

Contudo, pelo estudo, verificou-se que a existéncia de um processo de planejamento
estruturado facilita a obteng@o dos recursos solicitados. Isso se justifica porque os requisitos
para concessdo de recursos onerosos € nao onerosos (convénio) sao atrelados a existéncia de
planos de médio e longo prazo e a coeréncia do projeto a ser financiado com esses planos, o

que pode ser mais bem articulado quando o processo de planejamento € melhor gerido.
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No DAE-MAM o processo de planejamento é incipiente e apresenta planos e projetos com
valores distantes da realidade e até mesmo a auséncia de planos que sdo pré-requisitos para
concessdo de recursos, como o plano diretor. Isso confirmou a afirmacio de Oliveira (2006)
de que os aspectos que levam as politicas puiblicas a falharem estdo relacionados a pequena
articulac@o entre Estado e sociedade, recursos financeiros insuficientes para implementar as
politicas e auséncia ou insuficiéncia de equipamentos e pessoal com competéncia e motivagao

para gerir o processo de planejamento.

O DMAE demonstra a existéncia de um processo de planejamento mais estruturado em
termos de coeréncia e detalhamento dos planos e projetos, entretanto carece da
institucionalizacdo e efetiva implementag@o de seu plano de saneamento (PDGE) para iniciar
o processo de implantagdo do sistema de qualidade que contribuird para a documentacio e
padronizacdo dos processos de captacdo de recursos para investimentos. A SAE-Ituiutaba que
possui, em fungdo da implantacdo da certificacio ISO-9001, uma maior internalizacdo da
filosofia de planejamento foi o unico prestador do estudo a efetivar a contratagdo das

operacdes de crédito e dos convénios previstos.

A outra caracteristica organizacional, capacidade de endividamento, ndo influenciou
negativamente na efetivacio do acesso, em funcdo da existéncia de margem para
endividamento, considerando o volume de financiamentos com recursos Onerosos previsto

pelos trés prestadores de servigos.

Esta pesquisa também revelou a influéncia de uma terceira caracteristica organizacional na
efetivacdo do acesso as fontes de financiamento: a estrutura organizacional do prestador de
servigos publicos de saneamento para elaborar projetos e inscrever pleitos. Essa caracteristica
estd relacionada a criagdo de setor ou alocacdo de servidores com a funcdo especifica de
preparar os projetos e inscrever os pleitos junto aos Orgdos de financiamento visando a

obtencdo dos recursos, principalmente os onerosos e oriundos de convénios.

A complexidade dos documentos exigidos na montagem das propostas de financiamento
requer um grupo de servidores treinados e com recursos materiais para preencher e juntar tais
documentos. Portanto, a auséncia dessa drea ou desses servidores representou uma deficiéncia
nos prestadores de servicos pesquisados, especificamente nos casos do DAE-MAM e DMAE,

que implicou na perda dos prazos estipulados nos processos dos pleitos de financiamento.
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Sob a percepcdo do prestador de servigos, ha influéncias das particularidades das fontes de
financiamento no processo de escolha das mesmas. Isto foi verificado nos casos do DMAE e
do SAE-Ituiutaba. A complexidade de acesso as fontes, tais como documentos exigidos e o
processo de contratagéo, inibe a busca pelo recurso, porém, a percep¢do dos operadores sobre
o risco de utilizacdo da fonte - custo e inadimpléncia - ndo foi verificada. Quanto ao DAE-
MAM, ndo foi possivel analisar estas influéncias, em funcdo da inexisténcia de registros e
pessoas com conhecimento sobre as solicitagdes no periodo pesquisado. Nas autarquias, esta
influéncia se refletiu na op¢ao pelo uso mais intensivo de recursos tarifdrios, que possui

reduzida complexidade de obtencao.

O Quadro 13 resume a contagem dos temas (unidades de registro) que permitiram as
inferéncias descritas nessa subsecdo. Essa contagem se deu pelo registro da auséncia ou
presencga do tema nos documentos e entrevistas obtidos de cada prestador de servigcos. No caso
do DAE-MAM n@o foi possivel apurar a presenca/auséncia dos temas relacionados a
categoria de anédlise n°. 2, devido a impossibilidade de se localizar pessoa com conhecimento

para informar sobre as percepcdes no periodo de 2001-2004.

CATEGORIA UNIDADE DE REGISTRO CONTAGEM

Coeréncia e articulagdo entre | - DAE-MAM: Presente
os projetos de investimento e | - DMAE: Presente

[1] os planos - SAE-Ituiutaba: Presente
Processo de
Planejamento - DAE-MAM: Ausente

Nivel de realidade dos

planos e projetos - DMAE: Presente

— SAE-Ituiutaba: Presente

~ . - DAE-MAM: Nio apurado
Percepcao de risco na

[2] utilizagdo da fonte - DMAE: _Ausen'te
Volume de - SAE-Ituiutaba: Ausente
recursos,
requisitos e cu~st0s Percencio da complexidade |~ DAE-MAM: Nio apurado
de contratagdo be PIeXIGade | _ DMAE: Presente

de acesso a fonte )
— SAE-Ituiutaba: Presente

Quadro 13. Resultados da andlise de contetido.
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7. CONSIDERACOES FINAIS

Como recomendacgdes especificas aos prestadores do servico de saneamento basico estudados,
tém-se: (1) o DAE-MAM deve desenvolver esforcos para a implantacdo de uma autarquia,
visando melhorar a estrutura e a capacitagdo para planejar os investimentos e executar os
servigos na cidade de Monte Alegre de Minas; (2) O DMAE de Uberlandia deve implantar o

PDGE, o que pode colaborar com a cultura do planejamento na entidade.

Este estudo, ao detalhar as caracteristicas e os processos de planejamento dos prestadores de
servigos de saneamento basico, permitiu identificar que as suas capacidades de endividamento
nio foram restrigdes a solicitacdo de recursos das fontes de financiamento. Além disto,
permitiu identificar as percep¢des de seus responsdveis sobre as fontes de financiamento
disponiveis em termos de complexidade de obtengdo e risco de endividamento, associando

esse cendrio a efetivagdo ou ndo do acesso as fontes selecionadas.

Para o éxito na obtencdo de recursos para os investimentos em saneamento bdsico, um
indicativo obtido a partir desta pesquisa foi a necessidade dos gestores dos prestadores destes
servigcos consolidarem o processo de planejamento e realizar a sua correta conducio,

principalmente se as fontes forem externas ao prestador.

Em fun¢do da complexidade cada vez maior das particularidades das fontes de financiamento
existentes, apenas a existéncia formal de planos e projetos ndo garante o sucesso nas
captagoes desses recursos. Os prestadores desses servicos t€ém de demonstrar que seus planos
e projetos apresentam coeréncia com a realidade local, viabilidade de execugdo e alto
potencial de efetividade na prestagdo dos servicos de abastecimento de dgua e esgotamento

sanitario.

Ao estabelecer as relagdes existentes entre as caracteristicas dos operadores do servico de
saneamento bdsico e os seus processos de obtengdo de recursos, esta pesquisa contribuiu para
o melhor conhecimento sobre as questdes de financiamento do setor. Entretanto essa
contribuicdo apresenta as restrigdes ja discutidas sobre o método de procedimento utilizado
(pequena base para generalizag@o cientifica) bem como sobre a limitacdo das informagdes

qualitativas obtidas.

A Lei Federal n°. 11.445/2007, citada nos itens 4.4 e 4.5, produz expectativas positivas no que

se relaciona ao processo de planejamento e novas fontes de financiamento para o setor de
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saneamento. A obrigatoriedade de institucionalizar o plano de saneamento colabora para o
aprimoramento do processo de planejamento. Além disso, exige em seu art. 19, inciso III a
necessidade de se demonstrar os projetos a serem realizados e suas respectivas fontes de

financiamento.

Com relagdo as fontes de financiamento, a legislacdo permite o financiamento de projetos de
interesse social com recursos de fundos privados de investimentos, de capitalizacdo ou de

previdéncia complementar.

A Medida Proviséria n°. 349/2007 autoriza o uso dos recursos do FGTS para a formacao de
um fundo destinado aos investimentos em empreendimentos dos setores de energia, rodovia,
ferrovia, porto e saneamento, podendo ser alocados até 5 bilhdes de reais, representando uma

nova fonte de financiamento, inclusive para o setor de saneamento.

Para os préximos estudos sobre o tema financiamento dos investimentos em saneamento
basico propde-se que as categorias de andlise criadas nesta pesquisa, inclusive a caracteristica
relacionada a estrutura organizacional, percebida durante as andlises dos dados, sejam
detalhadas e adaptadas para uma pesquisa quantitativa. Além disto, a investigacdo das
sociedades de economia mista, das empresas puiblicas e das empresas privadas, € outro espaco

para uma proxima pesquisa.
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GLOSSARIO

Abono Salarial: pagamento de um salario minimo uma vez por ano aos trabalhadores que: a)
recebeu, em média até 2 (dois) salarios minimos por més no ano anterior; b) estiver
cadastrado ou no Programa de Integracdo Social — PIS ou no Programa de Formagdo do
Patrimo6nio do Servidor Piblico — PASEP a pelo menos 5 (cinco) anos e ¢) trabalhou no ano

anterior com vinculo empregaticio por pelo menos 30 (trinta) dias.

Acordo de Melhoria de Desempenho (AMD): um acordo assinado entre o prestador de

N

servicos de saneamento e o Ministério das Cidades (agente gestor do FGTS) que visa

[N

(€N

definicdo de metas para o aumento da eficiéncia na prestacdo dos servicos. Esse acordo
assinado sempre que o prestador de servicos de saneamento contratar, diretamente ou por

meio de um ente federado, operagdo de crédito com recursos do FGTS.

Autarquia: entidade de direito publico, criada e extinta por lei de iniciativa do Poder
Executivo de um ente federado e a ele vinculada. As autarquias podem ser criadas para atingir
objetivos assistenciais, previdencidrios, culturais, profissionais, administrativos e de controle.
Possui patrimdnio desvinculado da Administracio Direta, contudo seus bens s@o considerados
bens ptblicos. O corpo funcional pode ser regido por estatuto ou CLT. Por ser de direito
publico possui prerrogativas tipicas da Administragdo Direta tais como: a) imunidade
tributdria nos termos do art. 150, § 2° da Constituicdo Federal; b) impenhorabilidade dos bens

e rendas; c) prescricdo qiiingiienal de seus débitos e d) execug@o fiscal de seus créditos.

Bancos de Desenvolvimento: Constituem-se de entidades da Administracdo Indireta cujas
operacdes visam promover o desenvolvimento econdmico e social de determinada regido,
apoiando projetos no setor privado por meio de empréstimos, arrendamento mercantil e
garantias. O BNDES e o BDMG (Banco de Desenvolvimento de Minas Gerais SA) sdo

exemplos desse tipo de institui¢cdo financeira.

Bancos de Investimento: De acordo com Assaf Neto (2003b), sdo instituicdes financeiras
ndo bancdrias (ndo emitem moeda ou meios de pagamento como os bancos comerciais) que
operam fornecendo recursos de médio e longo prazos por meio de repasse de recursos oficiais
de crédito, recursos captados no exterior, subscricdo publica de acdes e debéntures (e outros
valores mobilidrios), arrendamento mercantil e securitizagdo de recebiveis. Também podem
prestar servicos de aval, fianga, custdédia e administracdo de carteiras de titulos e valores

mobiliarios.
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Crédito Orcamentario: uma autorizagdo constante na lei or¢amentaria anual que define um
montante de recursos financeiros que podem ser utilizados para pagamento de pessoal,
aquisicdo de bens de consumo, material permanente ou transferéncias para outras entidades de

direito publico ou privado.

Debénture: titulo de divida emitido por sociedade andnima que tem por objetivo captar
recursos no mercado de capitais para financiar investimentos ou alongar o perfil de seu
passivo. As caracteristicas desse titulo e as normas para sua emissdo, amortizacdo, resgate
entre outros estdo disciplinados no Capitulo V da Lei Federal n°. 6.404/1976. Dentre as
principais caracteristicas da debénture estd a possibilidade de conversdo em a¢des da empresa
emissora e de garantia real ou flutuante. Mais informacdes sobre esse titulo, inclusive sobre o
seu mercado podem ser obtidas no sitio na Internet do Sistema Nacional de Debéntures

(www.debentures.com.br).

Descentralizacdo: De acordo com Di Pietro (2005) € a distribuicio de competéncias,
originariamente pertencentes a um ente federado, a outra pessoa, fisica ou juridica (de direito
publico ou privado). Dentre os tipos de descentralizacio tem-se: a) por servigos, onde o ente
federado atribui a titularidade e a execucdo de determinado servi¢o publico a outra entidade
criada por lei, sendo autarquia, fundagéo, sociedade de economia mista ou empresa publica;
b) por colaboragéo, onde o ente federado, por meio de concessdo, permissdo ou autorizagao,

repassa a outra pessoa de direito privado apenas a execugdo do servigo publico.

Divida Puablica Consolidada: Segundo o inciso III do art. 2° da Resolugdo do Senado Federal
n°. 43/2001 é montante total, apurado sem duplicidade, das obriga¢cdes financeiras, inclusive
as decorrentes de emissdo de titulos, do ente federado, assumidas em virtude de leis,
contratos, convénios ou tratados. Compdem também a divida publica consolidada as
operacdes de crédito para amortizagdo em prazo superior a 12 (doze) meses, 0s precatdrios
judiciais emitidos a partir de 5 de maio de 2000 e ndo pagos durante a execu¢@o do or¢amento
em que houverem sido incluidos, e as operacdes de crédito, que, embora de prazo inferior a 12

(doze) meses, tenham constado como receitas no or¢amento.

Divida Consolidada Liquida: De acordo com o art. 2°, V da Resolucido do Senado Federal
n°. 43/2001 € divida ptiblica consolidada deduzidas as disponibilidades de caixa, as aplicacdes

financeiras e os demais haveres financeiros.
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Efetividade Alocativa: capacidade do gestor publico em alocar os recursos previstos na

politica publica sob duas relagdes: a) contratado pelo orcado e b) executado pelo contratado.

Efetividade Institucional: capacidade do gestor publico em implementar a sua agenda

politica composta dos objetivos e metas tracados quando da elaboracio da politica publica.

Empresa Publica: De acordo com Carvalho Filho (2005) é uma entidade de direito privado
cuja criagdo ou exting¢do € autorizada por lei, assumindo qualquer forma juridica de sociedade
legalmente aceita. O objetivo de sua criagdo é o desempenho de uma atividade de carater
econdmico, incluido nesse conceito a prestacdo de servicos publicos ndo exclusivos do Estado
e que sejam superavitarios. O capital social deve ser integralmente de pessoas integrantes da
Administracdo Puablica Direta ou Indireta. Estdo sujeitas as mesmas obrigacoes tributdrias que

as demais empresas privadas.

Ente Federado: um dos integrantes de um regime de governo federativo que possui como
fundamento a descentralizac@o da autonomia, concedendo a cada ente federado competéncias
e poderes para autoconstituicio, autogoverno, autolegislacdo e autoadministragdo. No caso da
federacdo brasileira, além da Unido e dos Estados, sdo também considerados entes federados

o Distrito Federal e os Municipios; todos autdnomos, independentes entre si.

Esgotamento sanitario: Ha diversos sistemas de tratamento de esgotos, porém, a composi¢ao
comum de cada um deles é: ramais prediais, redes coletoras, interceptores, emissarios e

estacdes de tratamento.

Meta de cobertura: quantidade de ligagdes de dgua ou esgoto a serem alcancadas em um

determinado periodo de tempo, determinada por meio de contrato ou plano.

Operacao de Crédito: compromisso financeiro assumido em fung¢do de empréstimo,
financiamento, operagdo de arrendamento mercantil, emissdo e aceite de titulo, concessdo de
garantias e outras operagdes que resultem em captacdo de recursos inclusive com uso de

derivativos.

Parceria publico-privada: contrato de concessdo celebrado entre um particular e 6rgaos da
Administracdo Publica Direta, Indireta (autarquias, fundacdes, fundos especiais), empresas
publicas ou sociedades de economia mista. Conforme os objetivos, esse contrato pode ser na
modalidade patrocinada (o poder ptiblico concede servicos ou obras publicas e participa com

uma contraprestacdo em dinheiro) ou administrativa (o poder publico contrata servigos
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publicos que serdo utilizados por ele de forma direta ou indireta). Além de outros requisitos
previstos na lei, o objeto do contrato de concessdo serd implantado e gerido por meio de uma

sociedade de proposito especifico (SPE).

Plano Plurianual (PPA): € o instrumento que materializa as diretrizes do planejamento
estratégico do ente federado por meio de um conjunto de programas para um periodo de
quatro anos. Os programas constantes do PPA sdo voltados para as despesas de capital e os
programas de duracdo continuada e compreendem os objetivos, publico-alvo, duracéo, agdes,

metas, indicadores de desempenho e responsdveis por sua execugao.

Pacto Federativo: sintese da reparticdo das competéncias dos estados-membros de uma
republica federativa, que é o modelo adotado no Brasil, e a participacdo desses nas decisdes
do governo central. A Constituicdo Federal em seus artigos 18 e 23 dispdem, respectivamente
sobre a autonomia dos estados-membros e as competéncias comuns a cada um deles a serem

normatizadas por meio de lei complementar.

Precatorios: Documento expedido por juiz ao presidente do tribunal de contas ao qual o ente
devedor estd jurisdicionado, determinando que esse ente pague sua divida por meio da
inclusdo desse precatério no seu orcamento do ano seguinte (art. 100 da Constituicio

Federal).

PRINWASS: E um projeto interdisciplinar patrocinado pela Comissio Européia que tem
como objetivo estudar o setor de saneamento bdsico em paises em desenvolvimento na
América Latina e Africa. Estdo associadas a esse projeto diversas entidades de vérias partes
do mundo; no Brasil tem-se a Secretaria Nacional de Saneamento Ambiental do Ministério
das Cidades, o Departamento Municipal de Agua e Esgoto de Porto Alegre, a ASSEMAE, a
Secretaria de Saneamento da Prefeitura de Recife e o Departamento de Engenharia Sanitaria e
Ambiental da UFMG. PRINWASS ¢ a sigla para “Barriers and Conditions for de Involvement
of Private Capital and Enterprise in Water Supply and Sanitation in Latin America and

Afrika: Seeking Economic, Social and Environment Sustainability.

z

Receita Corrente Liquida: é o montante da receita, do ente federado, nao vinculada a
despesa de capital e livre de duplicidades utilizada para apuracio de limites com despesa com
pessoal e endividamento. Seu conceito e forma de célculo estdo previstos no art. 2°, IV da

LRF.
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Salubridade Ambiental: estado de higidez em que vive a populacdo urbana e rural, tanto no
que se refere a sua capacidade de inibir, prevenir ou impedir a ocorréncia de endemias ou
epidemias veiculadas pelo meio ambiente, como no tocante ao seu potencial de promover o

aperfeicoamento de condi¢des mesoldgicas favordveis ao pleno gozo de satide e bem-estar .

Sistema de abastecimento de agua: conjunto de equipamentos, instala¢cdes e processos
destinados a captar, aduzir, tratar e distribuir 4gua em qualidade e quantidade compativeis

com as necessidades de consumo doméstico, industrial e ptblico de uma populacao.

Sociedade de crédito, financiamento e investimento: Para Assaf Neto (2003b), sdo
conhecidas como financeiras que atuam, principalmente, financiando os consumidores finais
por meio de crédito direto ao consumidor. Também operam repasses de recursos
governamentais e fornecimento de crédito por meio da aquisi¢do de créditos a receber de

empresas comerciais.

Sociedades de economia mista: De acordo com Carvalho Filho (2005) é uma entidade de
direito privado cuja criagdo ou extin¢do € autorizada por lei, assumindo a forma juridica de
sociedade anonima onde a maioria das acdes com direito a voto deve pertencer ao ente
federado que autorizou a sua criagdo. O objetivo de sua criagdo € o desempenho de uma
atividade de cardter econdmico, incluido nesse conceito a prestacdo de servicos publicos nao
exclusivos do Estado e que sejam superavitarios. Estdo sujeitas as mesmas obrigacdes

tributdrias que as demais empresas privadas.

Subsidio Cruzado: mecanismo de financiamento utilizado nos servigos de saneamento onde
o consumidor de baixa renda tem a sua conta subsidiada pelo consumidor de renda mais alta,
por meio de diferenciacdo no valor do m3 de dgua por faixas de consumo. O subsidio cruzado
também pode ser aplicado entre municipios (0os municipios de maior faturamento subsidiam o

de menor faturamento) principalmente no caso das CESB’s.
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APENDICE A — Questiondrio aplicado

UNIVERSIDADE FEDERAL DE UBERLANDIA
FACULDADE DE GESTAO E NEGOCIOS
MESTRADO EM ADMINISTRACAO
QUESTIONARIO
A. IDENTIFICACAO DO RESPONDENTE
A.1. NOME COMPLETO
A.2. CARGO A.3. TELEFONE
A.4. E-MAIL
B. IDENTIFICACAO DO PRESTADOR DE SERVICO
B.1. DENOMINACAO DO PRESTADOR DE SERVICOS (Razio social, depto. etc.)
B.2. NATUREZA JURIDICA - Marque com um "X"
Administracio publica direta: secretaria, departamento etc.
Autarquia: direito piblico ente da Administracdo Publica Indireta.
Empresa publica: direito privado porém 100% do capital de origem publica.
Sociedade de economia mista com gestdo publica: capital publico (maioria) e privado.
Sociedade de economia mista com gestao privada: capital publico e privado.
Empresa privada.
Organizagao social: entidade sem fim lucrativo que recebeu delegacdo para prestar o
Servigo.
B.3. ABRANGENCIA DOS SERVICOS PRESTADOS - Marque com um "X"
Abrangéncia regional: varios municipios em um ou mais estados.
Abrangéncia microrregional: mais de um municipio com proximidade geografica.
Abrangéncia local: inico municipio.
B.4. TIPO DO SERVICO PRESTADO - Marque com um "X"
Pleno: presta servigos de abastecimento de dgua e esgotamento sanitario.
Parcial Agua: presta apenas servicos de abastecimento de dgua.
Parcial Esgoto: presta apenas servicos de esgotamento sanitario.
B.5. CARACTERISTICAS INSTITUCIONAIS
Possui plano estratégico formalizado e permanentemente atualizado.
Possui plano operacional e métodos de controle das operacdes.
Elabora (ou contrata) diagndsticos, estudos ou projetos sobre demandas e projetos.
Os investimentos sdo vinculados ao plano estratégico ou a estudos de demandas.
Existem critérios de elegibilidade dos investimentos (prioriza¢io dos investimentos).
Os projetos a serem executados passam por uma andlise de viabilidade técnica.
Os projetos a serem executados passam por uma andlise de viabilidade financeira.
Os projetos a serem executados passam por uma andlise de impacto social.
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Existe capacitacdo dos funciondrios que lidam com os projetos de investimento.

investimentos.

Existe manual de normas e procedimentos sobre o gerenciamento de projetos de

Existe corpo funcional especifico para elaboracdo de projetos.

Use esse espago para fazer alguma consideracio sobre as alternativas marcadas acima.

C. OS NUMEROS DO SANEAMENTO NO MUNICIPIO

C.1. NIVEL DE ATENDIMENTO

Especificagio

2001

2002

2003

2004

2005

N° de ligacdes de dgua

N° de ligacdes de esgoto

N° de economias com servigo de dgua

N° de economias c/ servigo de esgoto

O conceito de economia € diferente do conceito de ligacdo pois aquela se refere a uma unidade imobilidria
autdnoma. Por exemplo: um prédio com 24 aptos. tem uma liga¢do e 24 economias.

C.2. DADOS OPERACIONAIS

Especificagio

2001

2002

2003

2004

2005

Volume de dgua tratada mensal (m?3)

Volume de agua faturada mensal (m3)

Volume esgoto coletado mensal (m3)

Volume de esgoto tratado mensal (m3)

Em cada item informar a média dos

valores

apurados nos

12 meses

Exemplo: Agua tratada por més em 2001 = (Agua tratada de janeiro a dezembro / 12)

do ano em questdo.

C.3. DADOS FINANCEIROS - Informar os valores em R$ mil. Exemplo: R$ 10.000,00 = R$ 10,00

Especificagio

2001

2002

2003

2004

2005

a. Receita total do servi¢o de dgua

b. Receita total do servigo de esgoto

¢ Receita oriunda de convénios

d. Receita oriunda de empréstimos

e. Outras receitas
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f. Receitatotal (@a+b +c+d +e)

g. Despesas com pessoal e encargos

h. Outras despesas de custeio

1. Investimentos

Jj- Amortiz. empréstimos (juros+principal)

k. Despesa total (g + h +1i + j)

1. Resultado Financeiro (f - k)

Inadimpléncia (em % da receita total)

C.4. PRECO DOS SERVICOS - Informar os valores em R$

Especificagdo 2001 2002 2003 2004 2005

Valor médio da tarifa de dgua (em R$/m3)

Valor médio da tarifa de esgoto (em R$/m?3)

Para se obter o valor médio, tanto da tarifa de d4gua quanto de esgoto: Valor total do faturamento de dgua (ou
esgoto) no ano dividido pelo volume total de dgua (ou esgoto) faturada no ano.
Exemplo: R$ 3.250.000,00 de tarifa no ano e 15.250.000 m3 de &4gua faturada no ano ----
(3.250.000/15.250.000) = R$ 2,13/m?

D. INVESTIMENTOS NOS SERVICOS

D.1. INVESTIMENTOS EM ABASTECIMENTO DE AGUA - Informar os valores em R$ mil.

Especificagdo 2001 2002 2003 2004 2005

a. Recursos proprios (tarifas dos servigos)

b. Recursos fiscais: orcamento da Unido

c. Recursos fiscais: orcamento do estado

d. Recursos fiscais: orgamento municipio

e. Recursos de empréstimos junto 8 CEF

f. Recursos empréstimos junto ao BNDES

g. Recursos empréstimos outros agentes

h. Outra fonte de recursos:

i. Total Investido (a+b+c+d+e+f+g+h)

[[PSTEEPN

- Nas letras "a" a "h" informar a origem dos recursos investidos no sistema de abastecimeto de 4gua.
- Deverdo ser considerados investimentos as despesas referentes a expansdo, reparagdo e melhoria dos
servicos de  abastecimento de dgua em termos de equipamentos e  instalagdes.
- Os recursos tarifarios sdo aqueles provenientes do superdvit das operagdes do prestador de servigos. Por
exemplo o Resultado Financeiro do Quadro C.3 desse questiondrio.

D.2. INVESTIMENTOS EM ESGOTAMENTO SANITARIO - Informar os valores em R$ mil.

Especificagdo 2001 2002 2003 2004 2005

a. Recursos proéprios (tarifas dos servigos)

b. Recursos fiscais: orgamento da Unido

c. Recursos fiscais: orcamento do estado

d. Recursos fiscais: orgamento municipio
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e. Recursos de empréstimos junto 8 CEF

f. Recursos empréstimos junto ao BNDES

g. Recursos empréstimos outros agentes

h. Outra fonte de recursos:

i. Total Investido (a+b+c+d+e+f+g+h)

Se vocé preencheu algum campo das letras "g" e "h" das questdes D.1 e D.2, utilize esse espaco para
informar o nome do agente ou da fonte do recurso utilizada no investimento.

E. NECESSIDADES DE INVESTIMENTOS NOS SERVICOS DE AGUA E ESGOTO

E.1. NECESSIDADES DE INVESTIMENTOS EM ABASTECIMENTO DE AGUA ATE 2010

Especificacdo: caso a especificacdo ndo conste na tabela abaixo escreva-a no campo em branco.
Meta: escrever o percentual de atendimento da populagdo que serd beneficiada com o investimento. Ex. um
investimento de R$ 500 mil em expansdo da captagio ird beneficiar 80% da populagdo.
Em cada um dos itens que houver necessidade de investimentos (Implanta¢do, expansdo, melhoria ou
manutengdo) escrever o valor em R$ mil.

Especificagio Meta Implant. | Expansdo | Melhoria | Manut.

Captacao (de superficie ou subterraneas)

Aducio (da captacdo a distribuicdo)

Tratamento (ETA, equipamento, laboratério)

Reservagdo (de montante e de jusante)

Estacdo elevatoria (captagdo, pressdo e vazao)

Redes de distribuicao (tubulacdes etc.)

Ligacdes domiciliares (micromedicdo)
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As necessidades de investimentos acima estdo: (Marque com um "X" uma mais alternativas que completem a
frase)

na legislacdo do municipio tais como: plano diretor, plano plurianual, politica de saneamento etc.

na legislacdo do estado tais como: plano diretor, plano plurianual, politica de saneamento etc.

no prestador de servigos por meio de planos formais (estratégico, operacional etc.)

foram levantadas apenas para essa pesquisa, ndo estando formalizadas.

N.D.

Caso o prestador de servigos ndo possua as informacgdes acima, use esse espago para justificar (explicar as
causas).

E.2. NECESSIDADES DE INVESTIMENTOS EM ESGOTAMENTO SANITARIO ATE 2010

Especificacdo: caso a especificagdo ndo conste na tabela abaixo escreva-a no campo em branco.
Meta: escrever o percentual de atendimento da populagdo que serd beneficiada com o investimento. Ex. um
investimento de R$ 500 mil em expansdo de ramais prediais ird beneficiar 60% da populagdo.
Em cada um dos itens que houver necessidade de investimentos (Implantacio, expansdo, melhoria ou
manutengdo) escrever o valor em R$ mil.

Especificagdo Meta Implant. | Expansdo | Melhoria | Manut.

Ramal predial (das casas a rede coletora)

Rede coletora (troncos, interceptores, PVs)

Estacdo elevatoria

Tratamento (ETEs)

As necessidades de investimentos acima estdo: (Marque com um "X" uma mais alternativas que completem a
frase)

na legislacdo do municipio tais como: plano diretor, plano plurianual, politica de saneamento etc.

na legislacdo do estado tais como: plano diretor, plano plurianual, politica de saneamento etc.

no prestador de servigos por meio de planos formais (estratégico, operacional etc.)

foram levantadas apenas para essa pesquisa, ndo estando formalizadas.

N.D.
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Caso o prestador de servicos ndo possua as informacdes acima, use esse espaco para justificar
(explicar as causas).

F. ANALISE DOS FINANCIAMENTOS PLEITEADOS

F.1. FINANCIAMENTOS PLEITEADOS NO PERIODO 2001 A 2005

Preencha o quadro a seguir conforme as orientagdes abaixo.

a) Fonte de financiamento: Escreva [1] para convénio, [2] para empréstimo e [3] para outra fonte. Caso
tenha selecionado a opg¢do [3] "Outra fonte" descreva-a no campo "Programa/Linha de Crédito".

b) Agente/Governo: informe o nome do agente ou do ente federado onde o recurso foi pleiteado. Exemplo:
Caixa Econ6mica Federal, Ministério da Saide, BDMG etc.

¢) Programa/Linha de Crédito: informe o nome do programa ou da linha de crédito em que o recurso foi
pleiteado. Ex.: Pr6-Saneamento - modalidade Prosanear, Saneamento para Todos etc.

d) Ano do Pleito: informe o ano em que foi dada a entrada do pleito do financiamento no agente/governo
(entre 2001 e 2005).

e) Fim: Escreva [1] para dgua e [2] para esgoto. Caso em um mesmo financiamento haja projetos tanto para
dgua e esgoto quanto para outras dreas separe os valores, repetindo as informagdes anteriores em uma nova
linha.

f) Valor em R$: informe o valor em R$ mil.

g) Status: Escreva [1] para liberado, [2] para em andlise e [3] para indeferido. Sendo "Liberado" para o
financiamento aprovado e que ji houve a liberagio de ao menos uma parcela; "Indeferido" para o
financiamento que ndo foi concedido e "Em andlise" para o financiamento cujo pedido ainda estd sendo
analisado pelo agente/governo.

N°. | (a) (b) (©) (d | (© ®) (2)

p—

O |l Q| || B~ |W|IDN

—_
(=)
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F.2. DADOS SOBRE OS FINANCIAMENTOS INDEFERIDOS

a) N° do financiamento: escreva o nlimero que representa o financiamento no quadro F.1 (que vai de 1a 35).
b) Causa do Indeferimento: escreva o ndmero referente a uma das causas de indeferimento descritas abaixo.
Caso tenha escrito [12] Outra, descrever a causa no campo "Descricio da causa".

c) Descricao da causa: use esse espago se quiser detalhar a causa que indeferiu o financiamento.

N°. CAUSA

1 Nio enquadramento do pedido nos objetivos do programa.

2 Capacidade de endividamento insuficiente para assun¢do do empréstimo.

3 Auséncia de documentos necessdrios a andlise da proposta.

4 Falta de viabilidade da proposta apresentada no pedido.

5 Erro ou preenchimento incompleto dos formuldrios solicitados pelo governo ou agente financeiro.
6 Situagdo de inadimpléncia junto ao governo ou agentes financeiros.

7 Despesa total com pessoal acima do limite previsto no art. 20 da LRF.

8 Aporte de contrapartida insuficiente.

9 Nio atendimento a Resolugdo do CMN n° 3.331/2005.

10 | Inexisténcia de concessdo regular e com prazo equivalente ao do financiamento..
11 | Nao existe cobranca de tarifa..

12 | Outra

() (b) (c) — Descrigdo da causa

F.3. BARREIRAS A SOLICITACAO DE FINANCIAMENTOS/CONVENIOS

Marque com um "X" uma ou mais dos fatores abaixo que representam frequentemente uma barreira a
solicitagdo de financiamentos/ convénios. Caso um ou mais fatores ndo estejam listados abaixo favor escreve-
los nos espagos em branco.

Desconhecimento da existéncia do programa, prazos e formas de solicitacao.

Dificuldade em montar documentagdo técnica, social e juridica necessdria.

Dificuldade em aportar a contrapartida financeira necessaria (no caso de convénios).

Nao existe uma politica piblica ou de governo no municipio que priorize o investimento em saneamento.

Dificuldade em alocar pessoal capacitado para preenchimento dos formuldrios e juntada dos
documentos necessdrios.
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APENDICE B - Tépico guia das entrevistas

UNIVERSIDADE FEDERAL DE UBERLANDIA
FACULDADE DE GESTAO E NEGOCIOS
MESTRADO EM ADMINISTRACAO
DISSERTACAO

Bruno Roberto Martins Arantes

TOPICO GUIA — ENTREVISTA

1. DADOS INTRODUTORIOS

Entrevistado:

Cargo

Orgao/Area

Data da Entrevista: A

Objetivo da Entrevista: coletar dados sobre o perfil do prestador dos servicos

(ATENCAO: falar esse objetivo para o entrevistado apenas no
final da entrevista).

2. INICIO DA ENTREVISTA

Palavras iniciais ao entrevistado: Agradecemos a sua disponibilidade em conceder essa
entrevista, que se destina a elaboracdo de dissertagdo para conclusio do Mestrado em
Administracdo da UFU. Vocé se importaria se gravdssemos a entrevista? A gravagdo nos fard
ganhar tempo e facilitard a posterior andlise.

3. CORPO FUNCIONAL (Vamos falar um pouco sobre vocé!)

3.1. Como vocé descreveria as suas atribuicdes e competéncias atuais?

3.2. H4 quanto tempo voc€ desempenha essas atribuicdes?

3.3. Quais os tipos de dificuldades que vocé enfrenta ao executar essas atribuigdes?

3.4. Essas dificuldades tém origem em vocé ou no sistema?

3.5. Algumas dessas dificuldades apontadas fazem voc€ se sentir frustrado?

3.6. Existem outras dificuldades que lhe provocam frustracdo?

3.7. Vocé ou a entidade adotam a¢des para minimizar essas dificuldades? Descreva-as.

3.8. Fale-me de suas impressdes sobre o restante do pessoal diretamente envolvido no
processo de obtengdo de recursos para financiamento dos investimentos em saneamento.

4. PROCESSO DE PLANEJAMENTO (Vamos discutir sobre o planejamento)

4.1. Como os investimentos em saneamento basico sdo definidos?

4.2. Vocé considera que essa forma de definicdo atinge os objetivos propostos pelo
prestador de servicos?

4.3. Como vocé definiria a sua participacdo (ou a auséncia dela) no processo de defini¢do e
escolha das alternativas de investimentos no saneamento?

S. CAPACIDADE DE ENDIVIDAMENTO

5.1. Independente da capacidade do prestador em se endividar, voc€ considera o
endividamento uma fonte vidvel para financiamento dos investimentos em saneamento
bésico?

5.2. Vocé acha que a capacidade de endividamento do prestador de servicos interfere na
escolha da fonte de financiamento?
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6. FONTES DE FINANCIAMENTO

6.1. Como a fonte de financiamento € escolhida? Quais os critérios utilizados?

6.2. Com relacdo as fontes de financiamento utilizadas, descreva as principais dificuldades
enfrentadas na obtencdo desses recursos.

7. FINALIZANDO
Assim que finalizar a entrevista pode-se explicar com mais detalhes o seu objetivo.
Pode ser com o gravador desligado.
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APENDICE C - Carta ao dirigente solicitando visita
Uberlandia-MG, __ de de 2006.

Ilmo Sr.
(nome do dirigente)
(cargo do dirigente)

Estamos realizando uma pesquisa que tem por objetivos a elaboragdao de um diagndstico da
situacdo do financiamento dos sistemas de saneamento bdsico e a conclusido do programa de
Mestrado em Administracdo pela Universidade Federal de Uberlandia, por parte do aluno de
mestrado.

Nesse sentido solicitamos sua autorizacdo para que o (nome do prestador de servigos)
participe da pesquisa por meio da realizacio de entrevistas junto a alguns
servidores/empregados dessa entidade, bem como a coleta de alguns dados necessdrios a
realizacdo das andlises pertinentes ao objetivo da pesquisa.

Os servidores/empregados que participardo das entrevistas deverdo possuir os seguintes
perfis: niveis gerencial e operacional nas atividades relacionadas ao financiamento de projetos
de investimento em saneamento. Os servidores/empregados serdo designados pela entidade e
deverdo ter disponibilidade minima de 2 horas para participar das entrevistas.

As entrevistas e coleta de documentos serdo realizadas em um unico dia de sua escolha na
semanade __ a___ de novembro de 2006.

Brevemente efetuaremos contato para confirmar a participagdo dessa entidade na pesquisa
bem como colher o nome dos entrevistados e a data de realiza¢do da visita. Se desejar podera
responder essa carta pelo enderego eletronico bruno @amvapmg.org.br

Esperamos que os resultados desta pesquisa contribuam para que os dirigentes dos prestadores
de servigos de saneamento incrementem seus conhecimentos a respeito da situacdo em que se
encontra o financiamento no setor e sirvam de referéncia para a tomada de decisao.

Contamos com a sua participagdo que em muito ird colaborar para o desenvolvimento desse
setor fundamental para a evolug@o da qualidade de vida das pessoas.

Atenciosamente

Bruno Roberto Martins Arantes Prof. Dr. Kleber Carlos Ribeiro Pinto
Mestrando Professor orientador



