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Resumo

Nos (ltimos anos, o setor de saneamento tem recebido uma maior atengdo governamental visando
ao equilibrio e a universalizagdo dos servigos. Neste novo cendrio, todavia, a limitada capacidade de
endividamento do setor publico no pais tem impedido a concretizagdo da meta da universalizagao
dos servigos de saneamento. Como meio para favorecer a participagdo do setor privado, 0 modelo
conhecido como Parceria Piablico-Privada — PPP — tem sido adotado em outros paises e recente-
mente foi inaugurado no Brasil, por meio de projeto de saneamento realizado pelo Banco Nacional
de Desenvolvimento Econdmico e Social - BNDES - para financiar obras no sistema de saneamento
de Rio Claro (SP). Nesse contexto, a presente pesquisa pretendeu, por meio de uma abordagem
exploratdria, verificar como foi realizado o primeiro investimento em saneamento por meio da PPP
e discutir a fungdo estratégica desse mecanismo no processo de universalizagdo do saneamento no
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Brasil. Com base no caso apresentado, porém, as principais conclusdes sugerem que a sustentabilidade
dos agentes envolvidos deve ser garantida, no sentido de ndo permitir que interesses particulares
sobreponham-se aos publicos, ou vice-versa.

Palavras-chave: Parceria Plblico-Privada. Saneamento.

THE PUBLIC-PRIVATE PARTNERSHIP
IN THE CONTEXT OF UNIVERSAL SANITATION IN BRAZIL

Abstract

In the recent years, the sanitation sector has received more attention from the Brazilian government.
However, the limited indebtedness capacity of the public sector is preventing meet the goal of 100%
attendance of sanitation services in the country. In order to encourage the private sector participation,
the model known as Public-Private Partnership — PPP — has been recently launched in Brazil. The
first sanitation project was conducted by the National Bank for Economic and Social Development —
BNDES —in the city of Rio Claro (SP). In this context, the research aims was to evaluate the first PPP
in sanitation and discuss the strategic role of this mechanism in Brazil. Based on the case presented,
the main findings suggest that the sustainability of the agents involved should be guaranteed to not
allow that private interests prevail over the public, or vice versa.

Keywords: Public-Private Partnership. Sanitation.
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Historicamente o investimento em saneamento no Brasil tem sido
realizado de forma pontual, principalmente por meio de recursos e politicas
de gestdo publica provenientes das esferas da Unido, dos Estados e dos mu-
nicipios, em grande parte das vezes com o objetivo de aumentar o indice de
atendimento dos servigos de abastecimento de dgua. Em decorréncia desta
preferéncia e da falta de uma continuidade nestes planos de investimento
os servigos de coleta e tratamento de esgoto no Brasil ainda sdo considerados
muito precarios, constituindo um dos maiores problemas de satide publica
no Brasil (Banco, 2012).

Nos dltimos anos, o setor tem recebido uma maior atenc¢do gover-
namental visando ao equilibrio e a universalizag¢do dos servigos, tanto pelo
aprimoramento da legislagio que regula o setor quanto pela quantidade
significativa de recursos que passou a estar disponivel, tais como: (i) recursos
onerosos, do Fundo de Garantia do Tempo de Servico — FG'TS —e Fundo de
Amparo ao Trabalhador — FAT,; (ii) recursos nio onerosos, derivados da Lei
Org¢amentéria Anual — LOA —, também conhecidos como Or¢amento Geral
da Unido — OGU —, e de orgamentos dos Estados e municipios; (iii) recur-
sos provenientes de empréstimos internacionais; (iv) recursos préprios dos
prestadores de servigos, resultantes de superavits de arrecadagio; (v) Plano
de Aceleragio do Crescimento — PAC (Rezende, 2011; Secretaria..., 2010).

Nesse novo cendrio, todavia, um novo fator estd impedindo a concre-
tizagdo da meta da universalizag¢do dos servigos de saneamento: a limitada
capacidade de endividamento do setor ptblico no pais. Esta capacidade
de endividamento poderia ser suprida pela participagio do setor privado
que, ao contrario do que se verifica em outros paises, ainda possui pequena

participag¢do no Brasil.

Como meio para favorecer a participag¢do do setor privado, ¢ sua
atuagido em conjunto com o setor publico para aumentar os indices de aten-
dimento dos servigos de saneamento, o modelo conhecido como Parceria
Publico-Privada — PPP — prevé a aplicagio dos recursos disponiveis de forma

estratégica, transferindo ao setor privado os riscos de construgio ¢ operagio,
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evitando os limites impostos pela Lei de Responsabilidade Fiscal com o
consequente limite de endividamento do Estado. Este modelo ji tem sido
adotado em outros paises como a Inglaterra, por exemplo, e recentemente
foi instituido no setor de saneamento no Brasil, sendo o primeiro contrato
de financiamento de projeto de saneamento realizado pelo Banco Nacional
de Desenvolvimento Econémico e Social - BNDES — para financiar obras

no sistema de saneamento de Rio Claro (SP).

Neste contexto, a questdo da presente pesquisa é: a estratégia de
investimento em saneamento por meio de PPP pode auxiliar o processo de
melhoria de eficiéncia na prestagio de servigos de saneamento no Brasil?
Como principal objetivo, esta pesquisa pretende verificar como foi realizado
o primeiro investimento em saneamento por meio da PPP e discutir a fungio
estratégica deste mecanismo no processo de universalizagdo do saneamento
no Brasil. Também se procurou identificar algumas outras estratégias para
o setor de saneamento, o que podera auxiliar os gestores publicos no cum-

primento da universalizagdo desses servigos no pais.

Metodologia

Esta pesquisa foi desenvolvida por meio de uma abordagem explora-
téria, uma vez que sugere pontos que ainda nfo estdo totalmente elucidados
sobre o tema estudado. A pesquisa exploratéria, segundo Cooper e Schindler
(2003), tem seu inicio com a verificagio de dados publicados em literatura,
ou seja, dados secunddrios. Para a busca de dados secundarios foram utili-
zadas as bases de revistas eletronicas do Scielo e Science Direct, bancos de
teses e dissertagdes, bem como dados consolidados de agéncias de governo.
Também foram consultados os sites de empresas de saneamento, além do
préprio site do municipio de Rio Claro (SP). As buscas foram efetuadas a
partir dos termos: PPP; parceria puiblico-privada; saneamento e tratamento
de esgoto. As anilises foram realizadas de forma qualitativa, de acordo com

a sequéncia de atividades proposta por Gil (2002, p. 133): “[...] reducdo dos
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dados, a categorizagdo desses dados, sua interpretagdo ¢ a redacdo do rela-
tério”. A primeira etapa da pesquisa foi a exploragio do tema, identificando
casos a serem analisados, além do levantamento das politicas do setor e da
inovacgdo da lei da PPP. A segunda etapa foi a comparagido da PPP com outros
instrumentos de gestdo. O tltimo estdgio foi a anélise do caso do municipio

de Rio Claro (SP), também por meio de dados secunddrios.

0 Setor de Saneamento no Brasil

Em grande parte, o setor de saneamento no Brasil foi construido com
base em investimentos realizados por planos governamentais especificos para
o setor, como o Planasa nas décadas de 70 e 80, que incentivou a criagio e
o fortalecimento das concessiondrias municipais, pelos investimentos nio
onerosos de bancos piiblicos, como a Caixa Econémica Federal - CEF — ¢
o BNDES, e por programas federais de apoio ao sanecamento da década de
90, como os financiamentos do OGU (Leoneti; Prado; Oliveira, 2011). Além
disto, a maioria destes investimentos em saneamento, mesmo durante o
Planasa, teve como prioridade a universaliza¢do do abastecimento de dgua,
devido ao maior efeito politico quando comparado a coleta e tratamento de
esgoto, como comenta Nosaki (2007). Ainda que com uma atuagdo mais
modesta, esta tendéncia também foi adotada pelo setor privado, a partir das
privatiza¢oes da década de 90, com os investimentos sendo direcionados para
as redes de abastecimento de dgua e nio para a coleta e tratamento de esgo-

to, devido a valorizagio da 4gua como recurso econémico (Oliveira, 2005).

Como consequéncia, segundo dados do Sistema Nacional de Infor-
macgdes sobre o Saneamento — Snis (Sistema..., 2012), em 2007, o indice
médio de abastecimento de dgua urbano apresentou um valor préximo a
universalizagdo deste servigo, tendo alcangado 97,9% da populagdo. Em
termos de esgotamento sanitdrio, porém, o atendimento urbano com coleta,
tendo atingido um indice médio nacional de apenas 32,5% para o tratamento

do esgoto coletado, apresentou-se muito aquém da meta comprometida
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com a Organizagio das Nag¢des Unidas — ONU — em reduzir pela metade
a proporgdo de pessoas sem acesso ao esgotamento sanitario até o ano de
2015 (Programa...NUD, 2008). Dentre os fatores que ajudam a explicar o
presente déficit no setor de saneamento no pais cita-se, principalmente: (i) as
indefini¢oes regulatérias e irregularidades contratuais, que inibem a presenga
do setor privado no setor de saneamento (Saiani; Toneto Junior, 2010); (ii) a
baixa capacidade de aplicagio dos recursos disponiveis por parte do setor de
publico no Brasil (Sistema...NIS, 2012); e (ii1) a existéncia de populagio de

baixa renda com incapacidade de pagar pelo servigo prestado (Bird, 2002).

Segundo Toneto Junior e Saiani (2006), o setor de saneamento € o que
ainda mostra a menor participag¢do do setor privado, mesmo apresentando
caracteristicas semelhantes aos demais setores de infraestrutura. De acordo
com a Associac@o Brasileira das Concessiondrias Privadas dos Servigos Pu-
blicos de Agua e Esgoto — Abcon (2008) —a participagio do setor privado no
setor de saneamento estd em torno de apenas 9,6% no pais. Em comparagio
com outros paises, o Brasil apresenta potencial para atrair fundos privados
de investimentos no setor de saneamento (Tabela 1). Ressalte-se que em
virias regides do pafs as exigéncias de infraestrutura sdo urgentes ¢ sua falta
acarreta sérios problemas de saide publica, o que justificaria a adogio de

medidas estratégicas para a reversio deste quadro.

Tabela 1 — Participagdo privada nos servigos de saneamento 2002 (em %)

Pais Agua Esgoto
Inglaterra 87 92
Chile 65 63
Franga 79 56
Espanha 46 48
Estados Unidos 15 8
México 16 5

Fonte: Frischtak (2008).

Desenvolvimento em Questao 83



Alexandre Bevilacqua Leoneti - Marcelo Elias dos Santos - André Lucirton Costa — Sonia Valle Walter Borges de Oliveira

A desigualdade do acesso a servigos de saneamento nos municipios
brasileiros ainda é uma realidade. O estudo de Saiani, Toneto Jinior e
Dourado (2013) mostrou que a desigualdade de renda tem certa influéncia
no acesso, mas aspectos politicos sio também fatores que interferem. Estes
levariam a uma “seletividade hierdrquica”, que os autores definem como
aumento do acesso pelos segmentos da populagio economicamente mais
favorecidos (Saiani; Toneto Junior, Dourado, 2013). A indicagdo dos autores
para uma possivel solugio seria a adogdo de parcerias com o setor privado, em
que o setor publico pudesse fornecer alguma forma de subsidio as camadas

sociais menos favorecidas.

Organizacao e Marco Regulatorio
do Setor de Saneamento no Brasil

A prestagio dos servigos de saneamento no Brasil pode ser atribuida,
basicamente, a trés tipos de organizagdes: as companhias estaduais, as autar-
quias e empresas municipais e as concessiondrias privadas. As companhias
estaduais associam-se 4 Associagio das Empresas de Saneamento Bésico
Estaduais para atuar em Ambito regional e os servigcos municipais de sanea-
mento bésico organizam-se para atuar em plano microrregional, atendendo
a populagdo urbana e rural. Por outro lado, as concessiondrias privadas de
saneamento atuam em diferentes niveis nesta estrutura, podendo contribuir
com, mas ndo substituir, o Estado no cumprimento das metas no setor (Braga;
Lisboa; Figueiredo, 2011).

De acordo com dados do Snis (Sistema...NIS, 2012), dos mais de 5
mil municipios brasileiros, em torno de 70% sdo operados por 26 companhias
estaduais. Além disto, 21 municipios sdo operados por 7 empresas microrre-
gionais e os restantes sio operados por servigos autdbnomos locais (Sistema...
NIS, 2012). Por outro lado, de acordo com a Abcon, em 2010 67 concessoes
plenas de abastecimento de dgua e esgotamento sanitdrio caracterizavam

uma forma de prestagdo de servigos por empresas privadas no pais. Dentre
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elas, destaca-se a Sabesp, que é uma companhia estadual e figura-se entre
as maiores tomadoras de recursos nas agéncias de fomento no Brasil, como
Caixa Econémica Federal - CEF — e Banco Nacional de Desenvolvimento —
BNDES, e no exterior, como Japan International Cooperation Agency —Jica—e

Banco Internacional para Reconstrugio e Desenvolvimento — Bird.

No Brasil, a Constitui¢do de 1988 foi responsavel por incorporar di-
reitos sociais ligados a condi¢do de cidadania, incorporando o principio da
universalidade para um conjunto de politicas ptiblicas (Brasil, 2002; Heller;
Gomes, 2011). Pretendia-se que as politicas econémicas e sociais precedes-
sem os servigos de satide, no sentido da redugio dos riscos ¢ de sua promogio
(Paim, 2011), no entanto no caso do saneamento bésico tal prioridade ndo
se fez presente, de acordo com as politicas implementadas. Desta forma, a
politica de saneamento bdsico no Brasil ainda se encontra distante da reali-

zagdo deste principio da universalidade (Heller; Gomes, 2011).

Nos paises que alcangaram a universalizagio, os governos transferiram
fundos fiscais para o custeio das obras de saneamento, principalmente no
tratamento de esgoto (Affonso, 2011). No Brasil, esta ordem se inverteu
em alguns periodos histéricos, sendo retirada das empresas de saneamento
grande parte de sua capacidade de investir com base em seu faturamento.
Isto se evidencia quando tomado o exemplo do veto ao artigo 54 da Lei
11.445/2007, que previa que os investimentos em ativos permanentes
realizados em saneamento gerassem crédito para pagamento de impostos
que incidem sobre a receita das empresas de saneamento (Affonso, 2011).
Especificamente no caso dos prestadores publicos, parte dessa distor¢io
tributdria decorre de interpretagido equivocada dos artigos 173 ¢ 175, da
Constitui¢do Federal, que lhes nega tratamento diferenciado, sujeitando-os
ao regime tributdrio igual ao aplicdvel as empresas privadas, que atuam na
exploracdo de atividade econémica. Para Rezende (2011) apenas a elimina-
¢do dos encargos diretos sobre a receita e sobre o lucro dos prestadores de
servigos de saneamento publicos poderia reduzir o seu custo em até 20%,

favorecendo a continuidade dos investimentos na prestagio desses servigos.
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Em contrapartida, para viabilizar os investimentos no dmbito go-
vernamental, foi estabelecida por meio da Lei 11.445 a Politica Federal
de Saneamento Basico, que em seu capitulo IX orienta a acdo do governo
federal por meio da defini¢do de um conjunto amplo de diretrizes, objetivos
e metas para a universalizagio e defini¢do de programas, agdes ¢ estratégias
para investimentos no setor (Brasil, 2006). Os aspectos ambientais, que
complementam esta legislacio, sdo tratados pelas resolugdes elaboradas no
ambito das agéncias de regulamentagio, tais como a Resolugio n® 357 do
Conselho Nacional do Meio Ambiente — Conama (2005) —, que dispde sobre
a classificagio dos corpos d’agua e diretrizes ambientais para o seu enqua-
dramento, bem como estabelece as condigdes e padrdes de lancamento de
efluentes. Além disto, o Conselho das Cidades também aprovou em 3 de
dezembro de 2008, por meio da Resolugdo Recomendada n® 62, o Pacto pelo
Saneamento Biésico, que marcou o inicio da elaborag¢ao do Plano Nacional de
Saneamento Basico —Plansab, com o objetivo de desenvolver mecanismos de
gestdo dos servigos e incentivar o desenvolvimento de modelos alternativos
de gestdo que permitam alcancar niveis crescentes de eficiéncia e eficicia e
a sustentabilidade social, ambiental, econdmica ¢ financeira das empresas

que atuam no setor do saneamento bésico (Brasil, 2011).

Outra novidade é a modalidade de Parceria Publico-Privada em
saneamento que se tornou factivel ao ser sancionada a Lei 11.079, em 30
de dezembro de 2004, alterada pela Medida Proviséria 575, de 7 de agosto
de 2012, disciplinando as normas gerais para licitagdo e contratagio de
Parceria Publico-Privada no 4mbito dos poderes da Unido, dos Estados,
do Distrito Federal e dos municipios. Mais conhecida como PPP, esta lei
regula o contrato administrativo de concessdo, na modalidade patrocinada
ou administrativa, ¢ permite uma flexibilizagdo dos investimentos, uma
vez que ndo estd sujeita a Lei Complementar 101, de 4 de maio de 2000,
conhecida como Lei de Responsabilidade Fiscal, e sua imposi¢do de limites

de endividamento do Estado. De acordo com o 'Iribunal de Contas da Unido
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—TCU -, o valor minimo de um contrato de PPP é de R$ 20 milhdes, cujo
prazo minimo é de 5 anos € o prazo maximo de 35 anos, incluindo eventual

prorrogagio (Tribunal...CU, 2014).

Segundo Martinez Senna (2011), a necessidade desta lei especifica
ja se fazia premente, uma vez que diversos Estados ja haviam determinado
normas proprias para esse tipo de contrata¢io. Os Estados de Minas Gerais,
com a Lei 14.86/03, de Santa Catarina, com a Lei 12.930/04, e de Sdo Paulo,
com a L.ei 11.688/04, sdo exemplos de Estados que jd possuiam lei com
regras sobre o tema. A lei contempla a criagio de um fundo garantidor ou
de empresa estatal que retine ativos que podem ser oferecidos em garantia,
com a finalidade de garantir o adimplemento das obriga¢des de pagamentos
assumidos pelo Estado diante da parceria constituida (Martinez Senna, 2011).
Em comparagio com o regime contido na Lei n® 8.987/95, das concessoes ¢
permissdes de prestagio de servigos ptiblicos, uma inovagio foi a preocupagio
em proporcionar confianca nas relagdes entre iniciativa privada e Estado,
principalmente no quesito que se refere ao Estado honrar seus compromis-
sos. Para Martinez Senna (2011), essa caracteristica inovadora dos contratos

de PPPs ¢ a previsio legal da reparti¢do objetiva dos riscos entre as partes.

De forma geral, as leis que agora regem os servigos publicos de sa-
neamento preveem, entre outros principios, que os investimentos devam
alcangar a eficiéncia e sustentabilidade econémica. Gaetani (2008), todavia,
levanta a questdo da fragilidade da coordenagio das politicas de sanecamento,
posto que por um lado é necessario avaliar a efetiva capacidade do governo de
monitorar os executores dos recursos, municipios, Estados, concessionarios
de servigos publicos ou privados, e também deverd acompanhar o processo
de articulag@o entre os dois principais agentes federais da politica urbana: a

CEEF como agente operador, e o Ministério das Cidades, como agente gestor.

"Também cabe lembrar que, de acordo com Sousa e Costa (2013), as
empresas estaduais de saneamento possuem forte poder de veto nas indi-
cacgdes do governo federal, bem como norteiam decisdes e possuem porte

financeiro para maior acesso aos recursos federais. Os autores mostram a
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importincia da criagdo de um fundo setorial para quebrar esse formato, onde
houvesse uma diversidade de atores para a tomada de decisdo que atendesse

melhor as exigéncias do pais (Sousa; Costa, 2013).

O Quadro 1 apresenta a comparagao entre as principais caracteristicas
do novo marco regulatério com o Planasa, principal representante do modelo

de gestdo substituido.

Quadro 1 — Comparagdo entre o novo marco regulatério e o Planasa

Planasa Novo marco regulatério
Mecanismos de autorregulagio Atuagio de agéncia reguladora
Financiamento oficial Financiamento de mercado
Foco em obras Foco no usuadrio final
Monopdélio Ambiente competitivo

Fonte: Adaptado de Prado (2009).

Nio obstante, na visdo de Souza, Freitas ¢ Moraes (2007), a pre-
dominéncia de conceitos preventivistas ¢ omissdes discursivas, além de
visdes ambiguas dentro de uma mesma legislag¢do, ainda podem dificultar
estas acoes por parte do Estado. Este desafio é ainda maior, pois, de acordo
com Klevas, Streimikiene e Kleviene (2009), a cultura do desenvolvimento
econdmico € ainda resistente em considerar o conceito de desenvolvimen-
to sustentdvel no processo de tomada de decis@io, o que ird requerer uma
constante atencdo sobre a eficiéncia desse novo marco regulatério, uma vez

que o setor de saneamento envolve direitos constitucionais dos cidaddos.

Modelos de Gestao e Investimentos

Com base na legislag¢do vigente ndo ha um modelo 6timo de gestdo
que atenda a todos os interesses, tanto publicos quanto privados. A centra-
lizagdo forcada nos anos 60 nio trouxe a modernizagdo ou a universalizacdo
tao almejada. A ilusdo de que a privatiza¢do dos servigos pudesse trazer

grandes ganhos ambientais e de satide piblica mostrou-se presente na falta
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de investimentos em coleta e tratamento de esgoto, principalmente para a
populagdo de menor renda (Bird, 2002; Castro, 2007). Assim, propde-se a
busca por modelos hibridos, que fortifiquem a fiscalizag¢io dos governos, mas
que possibilitem flexibilidade nas decisées de investimento e tecnologia,

para que se alcance um modelo de gestio compativel com as caracteristicas

de cada regido do Brasil.

Especificamente com relagio a busca por novas formas de investimen-
tos, modalidades alternativas de contrata¢des e parcerias tém sido exploradas
para alcangar o objetivo da universalizagdo dos servigos de sanecamento. No

Quadro 2 sdo destacados os principais modelos de investimentos para os

empreendimentos no setor, bem como as principais agdes.

Quadro 2 — Modelos de investimentos para empreendimentos

no setor de saneamento

Modelo

Descri¢do

Desoneracio de Tribu-
tos (PIS e Cofins)

O governo federal estuda a possibilidade de desonerar as contas de
dgua e esgoto dos tributos Programa de Integracio Social - PIS —¢
Contribuig¢io para o Financiamento da Seguridade Social — Cofins.

Banco Nacional do De-
senvolvimento (BN-
DES)

Oferece apoio aos projetos de investimentos, ptiblicos ou privados,
que contribuam para a universalizagdo do acesso aos servigos de
saneamento bdsico como: abastecimento de dgua; esgotamento
sanitério; tratamentos de efluentes e residuos industriais; destinagdo
de residuos sélidos e despoluigio de bacias.

Banco Internacional
para Reconstrugio e
Desenvolvimento (Bird)

O principal objetivo ¢ financiar a juros subsidiados obras, equi-
pamentos voltados a programas e projetos de cardter social e de
infraestrutura (dgua, esgoto, saneamento ambiental, rodovias,
energia, satide, escola, etc.).

Japan Internacional Co-
operation Agency (Jica)

Responsével por trés formas de assisténcia: Cooperagdo Técnica,
Empréstimo e Cooperagdo Financeira nao reembolsavel. No setor
de saneamento a entidade promove grandes acordos de empréstimo
cooperativo, em Sdo Paulo com a Sabesp, dentre os quais destacam-
-se o projeto Pré-Billings, em 2010, e o Projeto de Recuperacio
Ambiental da Regiao Metropolitana da Baixada Santista Il - Onda
Limpa II, em 2011.

Locagio de Ativos

Uma empresa contratada constr6i uma instalagio, como estagdo
de tratamento de dgua/esgoto, e a arrenda a administragio publica
durante determinado periodo. Na linguagem empresarial, trata-se
de um contrato BLI" (Build-Lease-"Transfer). A Sabesp foi uma das
empresas pioneiras na adogido desse sistema de contratagdo, que
é feita por licitagio, sendo vencedor aquele que oferecer o menor
valor mensal de locacio.
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Manifesta¢do de Inte- | O Decreto Estadual n® 57.289, de 30 de agosto de 2011, confere a
resse da Iniciativa Pri- | potenciais interessados em contratos de Parceria Pablico-Privadas
vada (MIP) a possibilidade de apresentacio de projetos e estudos de utilidade
para a futura licitagdo, sem prejuizo do direito de participarem do
certame e assegurado o correspondente ressarcimento, pelo ven-
cedor da licitagdo. Permite a apresentagio de propostas, estudos ou
levantamentos, por pessoas fisicas ou juridicas da iniciativa privada,
com vistas 4 inclusdo de projetos no Programa de PPP.

Parceria Publico-Priva- | Foram reguladas, pela Lei Federal 11.079, como alternativa de
das (PPPs) captagdo de aportes financeiros advindos da iniciativa privada, para
que a esfera publica possa investir em obras de infraestrutura, sem
comprometer o limite de seu nivel de endividamento, em relagido
aos valores arrecadados com a sua prestagdo de servigos.

Fonte: Adaptado de Bird, 2012; Banco..., 2012; Japan..., 2012;
Oliveira, 2011; Programa..., 2012.

O acesso a esses recursos, porém, exige planejamento dos sistemas de
forma integrada, por meio de projetos que primem pela qualidade e estejam
pautados nos Planos Municipais de Saneamento Bésico. Além disto, ha uma
necessidade de se garantir a continuidade dos servigos contratados, mediante
uma justa cobranga tariféria, que seja capaz de cobrir os custos de operagio e
manutengdo do sistema, além de gerar um excedente para retornar os valores
dos financiamentos, quando for o caso. Neste contexto, as PPPs destacam-se
como alternativa de captacdo de aportes financeiros advindos da iniciativa
privada, para que a esfera pablica possa investir em obras de infraestrutura,
sem comprometer o limite de seu nivel de endividamento. Uma vantagem
citada por Prado (2009) seria a utilizagdo do perfil industrial das empresas
privadas, trazendo ganhos de eficiéncia com a parceria. Todavia mecanismos
para que os beneficios sejam revertidos para a populagdo, principalmente

para as pessoas de baixa renda, devem estar presentes (Castro, 2007).

Conforme Justen Filho (2005), a PPP pode ser considerada um con-
trato organizacional que atribui a uma organizagio do setor privado o dever
de executar ou prestar servigos publicos, com ou sem direito 2 remunera-
¢do, com uma garantia proporcionada pelo poder ptblico em contrapartida.
Segundo Secchi (2009), este mecanismo faz parte dos novos modelos de

gestdo presentes nos processos de reforma da administragdo publica, que
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se diferem da administra¢do publica burocritica e procuram considerar
cidadios e outras organizagdes como parceiros ou stakeholders. Neste novo
modelo, conhecido como modelo de governanga publica, a coordenagdo
entre os atores publicos e privados € priorizada, favorecendo a coordenagio
horizontal entre organizagdes publicas, do terceiro setor, cidaddos, redes de
politicas publicas e organizagdes privadas na busca de solugdes para proble-

mas coletivos (Secchi, 2009).

A governanga publica é apresentada por Kissler e Heidemann (2006)
como uma mudancga da gestdo politica, com a utiliza¢do da autogestdo nos
campos social, econémico e politico, pautada na negociag¢do, na comuni-
cacdo e na confianga. Os autores destacam a necessidade de se unir atores
publicos, comunitérios e privados. Segundo Rezende (2009, p. 345), a go-
vernanca publica deve propor uma reforma gerencial que permita “ampliar
a capacidade de governar, a legitimidade politica e a eficiéncia na provisdo
de bens e servigos para a sociedade”, incluindo a ampliagdo da democracia
e a participagio social. O mesmo autor também comenta a necessidade de o
Brasil se ater a importincia da melhoria do desempenho em virtude do uso
de novos modelos de governanga piblica, ajustando os controles burocriticos

ao modelo fiscal.

Aspectos semelhantes sio relatados por Simione (2014) no setor pu-
blico em Mogambique. O autor faz uma reviso bibliografica sobre novos
modelos de gestdo publica, citando as bases dessa nova linha propostas no
contexto internacional na década de 80. Simione (2014) destaca um con-
junto de préticas voltadas: (i) a responsabilizacio, (ii) a gestdo por objetivos
e (iii) a avaliagdo por resultados, mostrando a importincia da participagdo

da sociedade no processo.

Modesto (1997) ja fazia diversos comentdrios sobre essa participagio
da sociedade, mostrando a elevagio das organizagdes sociais do terceiro setor
— instituigdes privadas de fins publicos, como parte integrante e represen-
tativa da participagdo popular na gestdo administrativa. Modesto (1997, p.

37) comentava a falta de uma “melhor institucionaliza¢do” para parcerias de

9
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particulares com o Estado em dreas estratégicas de natureza econdmica, mas
que esta restri¢do seria posteriormente ajustada dentro das caracteristicas
do que viria a ser chamado de PPP, como pode ser constatado nas anilises
de Soares ¢ Campos Neto (2004).

De forma pragmatica, Bresser-Pereira (2004) afirma ser a PPP uma
estratégia de terceirizagio combinada com uma de financiamento de obras e
servigos publicos. Segundo Grimsey e Lewis (2005), ndo existe uma defini¢do
unica de PPP, pois a expressio se diferencia entre paises e pode cobrir uma
variedade de operagdes em que o setor privado opera, por um longo periodo,
um servigo tradicionalmente de responsabilidade do setor piiblico. De um
modo geral, as PPPs preenchem um espago entre os genuinos projetos do

governo e a privatizagio total (Grimsey; Lewis, 2005).

Além do aspecto legal, as concessdes oriundas da PPP podem ser
classificadas de acordo com o tipo de remuneracdo. Na concessdo patroci-
nada, os servigos publicos ou obras publicas envolvem a tarifa cobrada dos
usudrios como contraprestacdo monetaria do parceiro publico ao parceiro
privado. Na concessdo administrativa, o contrato de prestagdo de servigos é
realizado para atender a administragdo publica, que serd a usudria direta ou
indireta, ainda que envolva execugo de obra ou fornecimento e instalagido
de bens (Brasil, 2004). Desta forma, as PPPs poderiam ser consideradas uma
modalidade de financiamento como solug@o para as restrigdes orcamentarias
de curto prazo das organizagdes estatais, além de permitir ganhos de efi-
ciéncia e qualidade no gasto do dinheiro ptblico, uma vez que os servigos
prestados sdo avaliados por agéncias reguladores com base em pardmetros

definidos em contratos (Prado, 2009).

Para o contrato alcancar a eficiéncia econémica na prestagio de ser-
vigos publicos, a transferéncia de riscos é fundamental. A transferéncia dos
riscos para o setor privado ¢ uma maneira pela qual uma PPP pode poten-
cialmente adicionar valor para o dinheiro em um projeto piiblico (Grimsey;
Lewis, 2005). Quanto ao risco ndo administravel, este sendo bancado pelo

Estado, viabiliza a entrada de recursos privados. Além disso, o risco dos
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particulares também pode ser reduzido com o fundo garantidor, o que per-
mite a execugdo do poder puiblico sem passar pelos precatérios (Martinez
Senna, 2011). Nestes casos, o parceiro privado, que realiza a obra, coloca
os resultados desta a disposi¢do do publico, mediante uma contraprestagio
do Estado ao longo do tempo, que obtém a disponibilidade da obra. Para
atrair maior ndmero de investimentos do setor privado, no entanto, ¢ ne-
cessdria a reparti¢io objetiva dos riscos entre as partes ¢ estabilidade por
parte do Estado. Martinez Senna (2011) esclarece que para uma PPP ser
estabelecida, o parceiro privado exigird que lhe seja assegurado o retorno
do capital investido, sendo dever do Estado cobrir a diferenga em caso de

taxas ndo atrativas.

Parceria Pablico-Privada no Setor de Saneamento

As caracteristicas desta nova modalidade sdo apresentadas e dis-
cutidas com base no exemplo da PPP de Rio Claro (SP), que teve como
objeto de contrato a prestagdo do servigo publico de operagdo e execugio
de obras de ampliagdo do sistema de esgotamento sanitdrio e drenagem.
"Trata-se de uma PPP do tipo administrativa, por meio da qual a prefeitura
de Rio Claro tornou-se usudria do sistema a ser modernizado e ampliado.
Neste caso, o0 Departamento Autonomo de Agua e Esgoto — DAAE — do
municipio continuou titular das contas de dgua e esgoto. A concessiondria
Foz do Brasil (inicialmente “Saneamento Rio Claro”) é uma sociedade de
propdésito especifico criada pela Odebrecht Investimentos para administrar o
empreendimento, que nfo é um projeto genuino do governo nem totalmente
privatizado (Grimsey; Lewis, 2005). A remuneracido foi definida com base
no valor mensal de esgoto gerado (Odebrecht, 2013). O Quadro 3 apresenta

os principais agentes envolvidos nesta PPP.

Segundo dados do DAAE (2013), a concessdo inclui a instalagio e
operagio de Estacoes de Tratamento de Esgoto — E'TEs —, num total de oito

unidades, incluindo as unidades elevatérias, os emissarios e os interceptores
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respectivos. Destas, duas estavam em funcionamento antes da assinatura do
contrato — ETE Jardim das Palmeiras ¢ ETE Jardim das Flores, atingindo
um total de 30% da populagdo. Como garantia do Estado, a cobranga das
contas passou a ser efetuada por um banco contratado e a conta mensal dos
usudrios foi dividida entre os servigos de abastecimento de dgua e esgota-
mento sanitdrio. De acordo com o estabelecido no contrato, o Departamento
ficou responsavel pelo pagamento mensal das parcelas a Foz do Brasil. No
inicio do projeto, em 2007, a coleta de esgoto deveria atender os 30% da
populacio com a meta de 100% de atendimento até 2012. O investimento
inicial previsto foi de aproximadamente R$ 80 milhdes, com R$ 50 milhdes
(62,5% do total) provenientes de financiamentos do BNDES e o restante
de responsabilidade da Foz do Brasil (Odebrecht, 2013). Conforme Affonso
(2011), a transferéncia de fundos do governo para o custeio das obras consiste
em uma pratica necessdria para alcangar a universaliza¢do do tratamento de

esgoto.

Quadro 3 - Principais agentes envolvidos na PPP de Rio Claro/SP

Foz do Brasil (Odebrecht)

Empresa responsédvel pelos servigos de esgotamento sanitdrio no municipio de Rio
Claro. Foi constituida para atuar por meio da Parceria Pablico-Privada firmada em
dezembro de 2007 (nessa época denominada “Saneamento Rio Claro”), por um
periodo de 30 anos, controlada pela Organizagdo Odebrecht (73% de participagio
aciondria). A empresa é responsidvel pela operagdo e investimentos em obras de
adequacdo e modernizagdo do sistema.

Departamento Autdnomo de Agua e Esgoto de Rio Claro (DAAE)

Entidade autdrquica responsdvel pela fiscalizacio do empreendimento. E
também cliente do empreendimento, fazendo os repasses de taxas mensalmente.

Fonte: (DAAE, 2013; Foz do Brasil, 2013).

Apesar, no entanto, de a fase pré-contratual de uma PPP demandar
tempo e planejamento, a parte publica, representada pelo DAAE de Rio
Claro, estd arcando com prejuizos mensais ¢ tem encontrado dificuldades

para honrar os compromissos contratuais assumidos, mesmo considerando
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que os valores pagos por metro ctbico de producio de dgua e coleta de
esgoto sdo maiores do que a média nacional em 2011. Conforme Saiani e
"Toneto Junior (2010), o déficit no setor pode ser explicado pela indefini¢des
regulatérias e irregularidades contratuais. Além disso, segundo dados do
Snis (Sistema...NIS, 2012), os valores em reais por m?® de dgua produzida e
esgoto coletado foram de, respectivamente, R$ 2,25 ¢ R$ 1,60, enquanto que
a média nacional para os mesmos servigos foram de, respectivamente, R$
1,21 e R$ 0,86, para empresas ptblicas e autarquias e de, respectivamente,

R$ 2,00 ¢ R$ 1,98, para empresas privadas.

Por outro lado, a parte privada do contrato, representada pela Foz
do Brasil, tem sido pressionada pelo Ministério Publico, por Termo de
Ajustamento de Conduta, para o cumprimento da meta inicial de trata-
mento de 100% de esgoto. Recentemente, o Ministério Publico, o DAAE,
a Odebrecht Ambiental de Rio Claro ¢ a prefeitura concordaram em adiar
para fevereiro de 2016 o fim de qualquer emissio de esgoto doméstico “”in

’

natura’” e efluentes industriais para os corpos de dgua, solo ¢ subsolo do
municipio (Cunha, 2014). A tltima obra a ser concluida serd o Programa de
Despoluig¢io do Cérrego da Servidio, e, assim, o municipio de Rio Claro

terd todo o esgoto coletado e tratado (Canal Rio Claro, 2014).

Com base em estudo que comparou a gestio piblica com a privada
em dois casos nacionais de concessio, Justo (2004) também constatou que
estas vantagens, com o aumento na lucratividade, tendem a ser apropriadas
pela empresa privada, ndo sendo revertidas em novos investimentos. Os
casos analisados por Justo (2004) e a prioridade dada a universaliza¢do do
abastecimento de dgua pelo Planasa em detrimento do maior efeito politi-
co (Nosaki, 2007) demonstram que os problemas deverio ser enfrentados
pelos gestores estatais para a adogio das PPPs, pois os interesses privados
nio podem sobrepor-se aos interesses publicos. Segundo Ribeiro e Prado
(2007), alguns estudos técnicos sio considerados imprescindiveis para uma

boa execu¢do de PPP, a saber: (i) mensuragdo e proje¢io da demanda; (ii)
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projeto operacional/indicadores de desempenho; (iii) projeto de engenharia/
programas de investimento e (iv) estudos ambientais, além de estudos de via-
bilidade econdmico-financeira, tais como: (i) modelo econdmico-financeiro;
(i1) modelo do negdécio; (iii) estrutura de financiamento; (iv) andlise de risco;

e, finalmente, (v) modelagem juridica de edital e contratos.

Desta forma, o planejamento das PPPs deve dar atencdo especial a
sustentabilidade dos agentes envolvidos, evitar indefini¢des regulatérias e
irregularidades contratuais (Saiani; Toneto Janior, 2010); avaliar os custos
¢ a capacidade de pagamento da populacio (Bird, 2002); avaliar o perfil
industrial das empresas privadas (Prado, 2009) e evitar riscos ambientais,
econdmicos e sociais relacionados a instalagio, opera¢do ¢ manutengio os
investimentos, passando pelo problema da estruturagio dos projetos, o que

se torna um novo desafio para a gestdo publica.

Consideracoes Finais

Historicamente, o investimento em saneamento ocorreu de forma
pontual no Brasil, sendo predominantemente realizado pelo setor publico
e priorizando o abastecimento de dgua. Seu desenvolvimento também foi
marcado por uma falta de defini¢do clara das responsabilidades entre os
municipios, Estados e Federagio no setor de saneamento, ¢ por um marco
regulatério que inibiu a presenga de empresas privadas no setor. Estas agdes
causaram uma desigualdade nos servigos de sanecamento prestados, sendo
hoje necessario investimento em torno de 270 bilhdes de reais para a uni-
versalizag¢do do setor de saneamento no Brasil. No que se refere a origem
destes investimentos, grande parte serd proveniente de agentes federais ¢
o restante serd aportado por agéncias internacionais, prestadores de servi-
¢os, orgamentos estaduais e municipais, além do setor privado, na forma de

investimentos diretos ou contrapartidas.

Nesse contexto, o objetivo deste estudo foi verificar se a estratégia de
investimento em saneamento por meio de PPP poderia auxiliar no processo

de melhoria de eficiéncia na prestacdo de servigos de saneamento no Brasil.
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Com base na literatura levantada, a PPP poderia ser utilizada como uma
estratégia para viabilizar novos investimentos em saneamento, permitindo
agregar a experiéncia dos prestadores estaduais com a capacidade de finan-
ciamento maior do setor privado. Com base no caso apresentado, no entanto,
a parceria deverd sempre dar atengio especial a sustentabilidade dos agentes
envolvidos, ndo permitindo que interesses particulares se sobreponham aos

publicos, ou vice-versa.

Em comparagdo com outras estratégias para o setor de saneamento,
as PPPs apresentam a vantagem de que, quando bem planejadas, tém o
potencial de auxiliar no incremento de investimentos em infraestrutura em
regides ainda ndo atendidas, contanto que haja subsidios para o atendimento
a populagdes mais carentes e garantias de retorno de capital adequado ao
setor privado. Assim como em outros paises, esses investimentos podem
favorecer o setor publico, trazendo melhorias nas condi¢oes de vida da
populagio (aumento do IDH, por exemplo), redu¢ido das morbidades e dos
custos em satide em virtude de doencas associadas a falta de saneamento,
diminuigio de custos de absenteismos e melhoria na frequéncia escolar,

dentre outros indicadores sociais publicos.
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