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Presentation of the SPIPRW Series and the Working Paper

José Esteban Castro

We are glad to present the second Working Paper of the PRINWASS Project Series
(SPIPRW), which is the fourth in the general series of the WATERLAT-GOBACIT
Network Working Papers. The SPIPRW Series has the objective of making available the
final reports of the PRINWASS Project. This project was carried out between 2001 and
2004 and was funded by the European Union’s Fifth Framework Programme.
PRINWASS is a major landmark for our network, as WATERLAT-GOBACIT was
created by a group of PRINWASS partners after the project ended to continue working
together on the politics of water and water services.

Although some time has passed since the project ended, the topics addressed and
the project’s findings have significant relevance and can contribute towards better
understanding some of the challenges currently facing the implementation of progressive,
egalitarian water politics. In short, PRINWASS’ main objective was to examine critically
the policies of privatization of water and sanitation services implemented worldwide
during the 1990s, looking at specific cases from Africa, Europe and Latin America. The
project carried out case studies in Argentina, Bolivia, Brazil, England and Wales, Finland,
Greece, Kenya, Mexico, and Tanzania, and developed comparative analyses of the main
findings. Although the reports were freely available by request, and we produced a
number of specific publications based on the project’s findings, much of the material
remains largely unknown and, for this reason, we launched the SPIPRW Series to
facilitate their dissemination.

This Working Paper focuses on the experience of Brazil and presents the result of
a study coordinated locally by Dr. Marcelo Coutinho Vargas, from the Federal University
of Sao Carlos, state of Sao Paulo. Section | provides an introduction to the context of
privatization policies in Brazil since the late 1990s under the government of former
President Fernando Henrique Cardoso (1995-2003). The following two sections include
the reports of three case studies carried out under the coordination of Dr. Vargas. Section
Il presents the case of the privatization of water and sanitation services in the municipality
of Limeira, state of Sao Paulo, which involved the participation of the French
multinational Suez Lyonnaise des Eaux in partnership with the Brazilian Companhia
Brasileira de Projetos e Obras (CBPO), member of the Odebrecht Group. In turn, Section
I11 addresses the process of privatization in the state of Rio de Janeiro. Part A looks at the
failed privatization of the state utility CEDAE, which involved an acrimonious bidding
process that was eventually cancelled by the Brazilian Supreme Court (Supremo Tribunal
Federal, STF) in November 1998. Part B discusses the joint privatization of water and
sanitation services in five municipalities of the Lakes Region of the state, with the
participation of an international consortium composed by national companies and the
state water utility of Portugal, EPAL. Part C reviews the concession granted in the
municipality of Niterdi to a consortium of national engineering and construction
companies in 1997. Finally, Section IV provides a succinct general conclusion to the
reports.
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The evidence presented in the reports was very much line with the general
conclusions reached in the PRINWASS Project:

At the heart of the problem, in our perspective, there is a confrontation
between alternative models of governance, structured around
competing principles. In the current historical stage this has taken the form
of a confrontation between a revival of market-centred governance
against the pre-existing model of state-centred governance that had
prevailed in the [water and sanitation] WSS sector for most of the
twentieth century. In this regard, one of the crucial questions that need to
be answered is what were the theoretical, historical, and empirical
grounds supporting the notion that the failure of state-centred governance
in the WSS of developing countries could be solved by radically
transferring the role of the state to monopoly private companies. The
evidence gathered in the project work leaves little doubt that there was
scant historical support for these arguments, and the new evidence
produced about the most recent wave of [private sector participation] PSP
in the water and sanitation sector strongly disproves the claims that the
chronic WSS problems facing developing countries can be resolved by
relying on the private sector. In this regard, the evidence is very
consistent, whether we look at the socio-political aspects or at the
economic-financial, socio-economic, demo-geographic, and even techno-
infrastructural dimensions of PSP expansion in the water and sanitation
sector since the 1980s as addressed by other project reports. The main
trends identified in our research suggest that achieving the goals of
the international community to halve the world population without
access to WSS by 2015 will not be possible by relying on the private
sector, which is already accepted by some global water companies. Full
universal coverage worldwide by 2025, on a sustainable basis (economic-
financial, ecological, and political), seems to be extremely Utopian to be
discussed under the present circumstances (PRINWASS Final Report,

page 120, available at
http://prinwass.ncl.ac.uk/PDFs/PRINWASS%20D33.zip; emphasis
added).

The texts are presented keeping the original form of the final project report. The
articles were written in 2003, and therefore sometimes make references that may be
outdated. We decided to keep the original text, and only edited it to adapt the formatting
and to make some corrections. We hope that the readers will find this material useful and
that it can contribute to the work of our researchers, students, activists, and others in their
activities to understand better the internal workings and the huge impacts of water
privatization processes. These policies are not only very much alive, but are also
experiencing a worldwide revival. Therefore, we believe that the findings and lessons
that emerged from the PRINWASS Project deserve this publication effort. We wish you
all a pleasant and fruitful reading.
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Apresentacado da Série SPIPRW e do Caderno de Trabalho

José Esteban Castro

E com prazer que apresentamos o segundo Caderno de Trabalho da Série do Projeto
PRINWASS (SPIPRW), que € o quarto na série geral dos Cadernos de Trabalho da Rede
WATERLAT-GOBACIT. A Série SPIPRW tem o objetivo de facilitar o acesso aos
relatorios finais do Projeto PRINWASS. O projeto foi realizado entre 2001 e 2004 e foi
financiado pelo Quinto Programa Quadro da Unido Europeia. PRINWASS representa um
momento fundacional de nossa rede, ja que WATERLAT-GOBACIT foi criada por um
grupo dos socios do Projeto PRINWASS, que ao fim do projeto decidiram continuar
trabalhando juntos sobre a politica da 4gua e dos servigos de saneamento basico.

Embora o projeto tenha finalizado em 2004, os temas e os achados do projeto
seguem tendo grande relevancia na atualidade e podem contribuir para a melhor
compreensdo de alguns dos desafios que confrontam a implementacdo de politicas da
agua progressistas, igualitarias. Em resumo, o principal objetivo de PRINWASS foi o de
examinar criticamente as politicas de privatizacdo dos servicos de saneamento basico
implementadas internacionalmente durante a década de 1990, estudando casos
especificos na Africa, América Latina e na Europa. O projeto realizou estudos de caso na
Argentina, Bolivia, Brasil, Inglaterra e Gales, Finlandia, Grécia, Quénia, México e
Tanzania, e desenvolveram analises comparativas dos principais resultados. Apesar de
que os relatdrios sempre estiveram disponiveis ao publico, e embora tenhamos produzido
varias publicacdes baseadas nos achados do projeto, boa parte do material continua sendo
desconhecido, pelo qual temos criado a Série SPIPRW para contribuir na sua
disseminacéo.

Este Caderno de Trabalho trata da experiéncia do Brasil e apresenta o resultado
de um estudo coordenado localmente pelo Dr. Marcelo Coutinho Vargas, da
Universidade Federal de Sdo Carlos, Estado de Sdo Paulo. A Secdo | brinda uma
introducdo ao contexto das politicas de privatizacdo no Brasil desde finais da década de
1990, durante o governo do Ex-Presidente Fernando Henrique Cardoso (1995-2003). As
duas secles seguintes incluem relatérios de trés estudos de caso realizados com a
coordenacdo do Dr. Vargas. A Secdo Il apresenta o caso da privatizacdo dos servicos de
saneamento basico na municipalidade de Limeira, Estado de Sdo Paulo, que envolveu a
multinacional francesa Suez Lyonnaise des Eaux em parceria com a Companhia
Brasileira de Projetos e Obras (CBPO), membro do Grupo Odebrecht. Por sua parte, a
Secdo Il trata o processo de privatizagdo no Estado de Rio de Janeiro. A Parte A
apresenta a falida privatizacdo da Companhia Estadual de Aguas e Esgotos do Rio de
Janeiro (CEDAE), onde o processo de leildo esteve sujeito a permanentes disputas e foi
finalmente cancelado pelo Supremo Tribunal Federal em novembro de 1998. A Parte B
discute a privatizagdo conjunta dos servicos de saneamento de cinco municipalidades da
Regido dos Lagos no Rio de Janeiro, que teve a participacdo de um consorcio
internacional composto por varias companhias brasileiras e a empresa nacional
portuguesa EPAL. A Parte C examina a concessdo outorgada na municipalidade de
Niter6éi no Rio de Janeiro a um consorcio de empresas nacionais de engenharia e
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construcdo em 1997. Finalmente, a Secdo IV apresenta uma concluséo sucinta aos
relatorios dos estudos de caso.

A evidéncia apresentada nos relatorios esteve claramente alinhada com as
conclusdes gerais extraidas pelo Projeto PRINWASS:

No coracdo do problema, em nossa perspectiva, estd a confrontacéo
entre modelos alternativos de governabilidade, estruturados em torno
de principios rivais, que no presente momento historico toma a forma de
uma confrontacdo entre o renascimento de uma governabilidade
centrada no mercado e o0 modelo de governabilidade preexistente,
centrado no estado, que prevaleceu no setor de saneamento basico
durante boa parte do Século XX. Neste sentido, uma das questdes cruciais
que se deve responder € quais sdo os fundamentos tedricos, histéricos e
empiricos para apoiar a no¢do de que a falha da governabilidade centrada
no Estado na provisdo de servi¢os de saneamento basico nos paises em
desenvolvimento poderia ser resolvida por meio de transferir radicalmente
o0 papel do Estado a companhias privadas monopélicas. A evidéncia obtida
no trabalho do projeto deixa poucas duvidas sobre o fato de que a base
histérica para apoiar esses argumentos é muito fraca. E a evidéncia
gue temos acerca da onda mais recente de participacdo do setor privado
no setor de saneamento basico refuta as alegacfes de que os problemas
crénicos com os servigcos de saneamento basico que enfrentam os paises
em desenvolvimento podem ser resolvidos apoiando-nos no setor privado.
Neste sentido, a evidéncia € muito consistente, seja que examinemos as
dimensdes socio-politica, socioecondmica, demo-geografica, ou tecno-
infraestrutural da participacdo privada no setor de saneamento bésico
desde a década de 1980, o que temos tratado nos outros relatorios deste
projeto. As tendéncias principais identificadas em nossa pesquisa
sugerem que para atingir as metas da comunidade internacional de
reduzir pela metade a proporcdo da populacdo sem acesso a servigos de
saneamento bésico para 2015 ndo sera possivel confiar a tarefa ao setor
privado, o que ja tem sido aceitado por algumas empresas globais do
setor. E falar de atingir a cobertura universal em nivel internacional para
2015, sobre uma base sustentavel (nos planos econdmico-financeiros,
ecologico, e politico), parece ser excessivamente utdpico nas
circunstancias atuais (Relatorio Final do Projeto PRINWASS, pagina 120,
disponivel em http://prinwass.ncl.ac.uk/PDFs/PRINWASS%20D33.zip;
grifo nosso).

Os textos se apresentam no formato dos relatérios originais. Os trabalhos foram
escritos em 2003 e, portanto, as vezes tém referéncias a questdes que podem ser
desatualizadas. Temos decidido manter o texto original dos trabalhos e somente os
editamos para adaptar alguns aspectos do formato e fazer correcdes. Esperamos que 0s
leitores achem este material Gtil e que 0 mesmo possa fazer uma contribuicdo a nossos
pesquisadores, estudantes, ativistas, e outros colegas em seu esfor¢o por compreender
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melhor 0s mecanismos internos e 0s enormes impactos dos processos de privatizagéo da
agua. Estas politicas ndo somente continuam sendo muito atuais se ndo que, também,
estdo experimentando um renascimento em nivel mundial. Portanto, acreditamos que 0s
achados e licbes que surgiram do Projeto PRINWASS justificam este esforco de
publicacdo. Desejamos-lhes uma agradavel e proveitosa leitura.
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Capa do relatério original publicado em agosto de 2003

/

AP0 Fifth Framework Programme 1998-2002
7 INCO2 - Research for Development

- European Commission

“QObstaculos e condi¢coes para o envolvimento do capital e da
empresa privada em servigos de abastecimento de agua e
esgotamento sanitario na América Latina e Africa:
buscando a sustentabilidade economica, social e ambiental ”

PRINWASS

PR

W,

Um Projeto de Pesquisa Interdisciplinar

PRIVATIZAGAO DOS SERVIGOS DE ABASTECIMENTO DE AGUA E ESGOTAMENTO

SANITARIO NO BRASIL:
Licoes de trés estudos de caso na regidao Sudeste

Coordenador do Relatério:
Marcelo Vargas

Universidade Federal de Sao Carlos
Departamento de Ciéncias Sociais

Coordenador geral do projeto:
José Esteban Castro
Escola de Geografia e Meio Ambiente

Universidade de Oxford
Oxford, Inglaterra

Agosto de 2003

PRINWASS ¢ um projeto de pesquisa financiado pela Comissdo Européia no dmbito do 5° Programa
Estrutural 1998-2002, subprograma INCO 2. As informagdes e pontos de vista expressos neste documento sdo
de exclusiva responsabilidade do consorcio responsavel pelo projeto e nfio representam a opinifio da
Comissdo Européia. A Comissdo nfo é responsavel por qualquer uso que possa ser feito dos dados e
informagdes aqui expressas.

Contrato: PL ICA4-2001-10041
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ASSEMAE
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BNH
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CAGECE
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CEF
CEDAE

CEPROSOM

CESAN
CESB
CETESB

CIDE
CNBB
COMPESA
COSAMA
CPI

DBO
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EBAL
EMBASA
EMUSA
EPAL
ETA

ETE

FAE
FEEMA
FEHIDRO
FGTS

FMI

IBGE

Associacdo Brasileira de Concessionarias Privadas de Servigos Publicos
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Associacdo Brasileira de Engenharia Sanitaria e Ambiental
Companhia Aguas de Juturnaiba

Companhia Aguas de Niteroi
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Associacio dos Servicos Municipais de Agua e Esgotos
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Banco Nacional de Desenvolvimento Econdmico e Social

Banco Nacional da Habitagéo
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Companhia de Aguas e Esgotos do Rio Grande do Norte

Companhia de Agua e Esgoto do Ceara
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Departamento Nacional de Obras Sanitéarias

Empresa Brasileira de Aguas Livres

Empresa Baiana de Agua e Saneamento

Empresa Municipal de Moradia, Urbanizagdo e Saneamento de Niteroi
Empresa Portuguesa de Aguas Livres

Estacio de Tratamento de Agua

Estacéo de Tratamento de Esgotos

Fundos Estaduais de Agua e Esgotos

Fundacédo Estadual de Engenharia do Meio Ambiente do Rio de Janeiro
Fundo Estadual de Recursos Hidricos

Fundo de Garantia do Tempo de Servico

Fundo Monetéario Internacional

Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica
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INFURB

IPCA
IPEA
JBIC
MBES
MPO
NARUC
OAB
ONG
ONU
OSN

PED
PDBG
PDT

PIB

PFL

PL
PLANASA
PMDB
PMN
PMSS
PNSB
PNUD
PPP
PROLAGOS

PSB

PSDB
PSIRU
SAAE
SABESP
SANACRE
SANEMAT
SANERJ
SEDU/PR

SEMAE
SEMASA
SIGRH
SNIS
STF

Imposto sobre Circulagdo de Mercadorias e Servicos

Instituto de Defesa do Consumidor

indice de Desenvolvimento Humano

Nucleo de Pesquisas em Informagdes Urbanas da Universidade de S&o
Paulo

indice de Precos ao Consumidor Ampliado

Instituto de Pesquisa Econémica Aplicada

Banco Japonés de Cooperacéo Internacional

Ministério de Bem-Estar Social

Ministério do Planejamento, Or¢camento e Gestao

National Association of Regulatory Utility Commissioners, United States
Ordem dos Advogados do Brasil

Organizacdo N&o Governamental

Organizacdo das Nac6es Unidas

Obras Sanitarias de la Nacion (Argentina)

Programa Estadual de Desestatiza¢do do Rio de Janeiro
Programa de Despolui¢do da Baia de Guanabara

Partido Democratico Trabalhista

Produto Bruto Interno

Partido da Frente Liberal

Projeto de Lei

Plano Nacional de Saneamento

Partido do Movimento Democrético Brasileiro

Prefeitura Municipal de Niteroi

Programa de Modernizagdo do Setor Saneamento

Pesquisa Nacional de Saneamento Bésico

Programa das NacGes Unidas para o Desenvolvimento

Parceria Publico-Privada

Concessionaria de Servigos Plblicos de Agua e Esgoto, Regi&o dos Lagos,
Rio de Janeiro

Partido Socialista Brasileiro

Partido Social Democrata Brasileiro

Public Services International Research Unit

Servico Auténomo de Agua e Esgotos

Companhia de Saneamento Basico do Estado de S&o Paulo
Companhia de Saneamento do Estado do Acre

Companhia Estadual de Saneamento do Estado de Mato Grosso
Companhia de Saneamento do Estado do Rio de Janeiro
Secretaria Especial de Desenvolvimento Urbano da Presidéncia da
Republica

Servico Municipal de Agua e Esgoto, Piracicaba

Servi¢o Municipal de Saneamento Ambiental de Santo André
Sistema Integrado de Gestao dos Recursos Hidricos

Sistema Nacional de Informag0es sobre Saneamento

Supremo Tribunal Federal
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TRA Taxa Referencial de Agua
TER Taxa Referencial de Esgotos
UGRH Unidades de Gerenciamento de Recursos Hidricos
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Privatizacdo dos Servicos de Abastecimento de Agua e
Esgotamento Sanitario no Brasil: Licdes de trés estudos de caso
na regido Sudeste

Marcelo Coutinho Vargast
Universidade Federal de Sdo Carlos, Sdo Paulo, Brasil

RESUMO

O presente relatorio apresenta os resultados de trés estudos de caso de caso sobre a
concessdo dos servigos de abastecimento de agua e esgotamento sanitario ao setor
privado, desenvolvidos no ambito do projeto PRINWASS. Analisa quais foram as
consequéncias da transferéncia do setor & iniciativa privada em Limeira (SP), Niterdi (RJ)
e cinco municipios fluminenses da Regido dos Lagos sobre a sustentabilidade econémica,
social e ambiental dos servicos, bem como sobre a regulacdo politica destes. Nos trés
casos, a “privatizacdo” aparece como uma alternativa arriscada para superar gargalos
institucionais e financeiros, visando investir na melhoria e expansdo dos servicos,
especialmente o tratamento de esgotos, cujo sucesso depende fundamentalmente da
capacidade de regulacdo e controle dos poderes publicos sobre o desempenho dos
operadores privados.
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APRESENTACAO

Este relatorio é uma pequena parte do esforgo de pesquisa do projeto PRINWASS para
analisar diversos casos de envolvimento privado na prestacdo de servicos de
abastecimento de agua e esgotamento sanitario em diversos paises e regides da América
Latina, da Africa e da Europa, com o objetivo de estabelecer eventuais correlacdes entre
0 maior ou menor grau de envolvimento privado e a sustentabilidade (econémica, social
e ambiental) destes servigos. Analisa as consequéncias de trés relevantes concessdes dos
servigos em questdo a empresas privadas nacionais e estrangeiras, envolvendo sete
municipios do Sudeste brasileiro, buscando levantar os principais riscos e oportunidades
da privatizacdo neste setor, especialmente nos paises em desenvolvimento?. Qual foi o
impacto da operacéo privada na performance técnica, econdmica, social e ambiental dos
servigos? Que ganhos ou perdas ocorreram nos servigos em cada uma destas dimensdes?
Além destas questdes, buscamos igualmente apreender o contexto socio-politico e os
arranjos institucionais envolvidos em cada concessao, na medida em que o esquema geral
e o0s instrumentos de regulacdo associados aos contratos, tanto quanto as capacidades
técnicas e financeiras do operador, podem ser vistos como um dos fatores mais
importantes para explicar o desempenho geral, favoravel ou desfavoravel, destas
concessoes.

Entretanto, como ndo se pode entender o significado mais amplo das licGes
extraidas dos estudos de caso sem o conhecimento prévio das tendéncias do setor no
plano nacional, o relatério resgata, na primeira parte, alguns aspectos descritivos e
analiticos da organizacdo institucional e da estrutura do mercado de servicos de
abastecimento de agua e esgotamento sanitario do pais, discutidos de maneira detalhada
noutras contribuicdes da equipe brasileira ao projeto PRINWASS.3

Apds tracar este panorama do contexto socio-politico e institucional em que
ocorre a privatizacdo do setor no Brasil, o relatorio focaliza os planos estadual, local e
regional, na segunda parte, analisando trés estudos de caso que apresentam resultados e
limitacOes variadas quanto ao desempenho da iniciativa privada em relacéo aos servicos
concedidos. Por fim, na Gltima parte, busca-se esbocar uma analise integrada sobre o
papel e os limites do envolvimento da iniciativa privada na provisdo de servigos de
abastecimento de agua e esgotamento sanitario em nosso pais, explorando as licGes
extraidas dos estudos de caso analisados.

2 O termo privatizagdo, que recobre um amplo leque de formas de envolvimento privado na prestagdo de
servigos publicos de infraestrutura, incluindo o saneamento, é utilizado neste relatorio como equivalente a
delegacéo das responsabilidades de operagdo, manutencgdo e investimento (expansdo) nos equipamentos e
servigos a iniciativa privada através de contratos de concessdo ou permissdo, de acordo com o artigo 175
da Constituicdo Federal.

3 Os obstaculos politico-institucionais que dificultam a privatizacdo dos servicos de agua e esgotos no
Brasil séo discutidos em maior profundidade em Vargas & Lima (2003). Por outro lado, Vargas (2003b)
oferece uma analise do contexto macroeconémico geral das politicas de privatizagdo no pais, especialmente
no setor de infraestrutura urbana.
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I. Agua e Saneamento Urbano no Brasil Hoje: Organizag&o
Institucional e Estrutura de Mercado

Desde meados dos anos 90, no primeiro mandato do presidente Cardoso, o setor de agua
e saneamento, como ocorre nos demais servicos industriais de utilidade publica do pais,
vem passando por um processo inacabado de transicdo de um modelo de organizacao
baseado na gestdo estatal verticalmente integrada e centralizada de prestadores publicos,
sem autonomia das fungdes reguladoras, para um modelo descentralizado e “flexivel”,
com operadores publicos e privados disputando um mercado ao mesmo tempo “aberto”
e “regulado”. Todavia, o ritmo lento e o alcance limitado das mudangas em curso nesta
area, comparada a outros setores, como eletricidade e telefonia, mostra que as tendéncias
descentralizadoras e privatizantes enfrentam poderosos obstaculos nos planos politico e
institucional, especialmente a resisténcia de interesses organizados enraizados no antigo
modelo publico que ainda domina o setor, ndo obstante a sua crise, estrategicamente
associados com outras forgas e movimentos sociais que questionam os riscos envolvidos
na concessao dos servicos deste setor ao capital privado.

1. O modelo de gestao centralizada do saneamento e sua heranca

Como heranca do antigo PLANASA, o Plano Nacional de Saneamento que vigorou no
pais entre o final da década de 60 e meados dos anos 80 do século passado, sob o regime
militar, cujas caracteristicas principais foram a centralizacdo de recursos e poder de
decisdo sobre aspectos estratégicos de politica setorial (planejamento, financiamento e
tarifas) na esfera federal, o mercado brasileiro de abastecimento de agua e esgotamento
sanitéario atualmente encontra-se estruturado da seguinte maneira: aproximadamente trés
quartos da populacado brasileira conectada a uma rede urbana de abastecimento de agua,
cobrindo quase 70% dos municipios brasileiros, sdo atendidos por 27 companhias
estaduais de saneamento (CESBs) oriundas do PLANASA (inclusa a companhia do
Distrito Federal), as quais respondem também pelo atendimento de metade da populacdo
brasileira conectada a rede coletora de esgotos em cerca de um quinto dos municipios do
pais*. O restante da populagio urbana que dispde de acesso & agua encanada e rede de
esgotos, residente em cerca de 1.500 municipios, € atendido quase exclusivamente por
entidades da administracdo municipal direta ou indireta (incluindo cerca de 300
municipios menores e carentes cujos servicos funcionam com suporte técnico e financeiro
da Fundacdo Nacional de Saude), enquanto o setor privado fornece agua e esgotos a cerca
de 40 municipios, representando cerca de 4% da populagdo urbana atendida por tais
servicos.®

4 Dados aproximados extraidos de SNSA (2003). Observe-se que seria mais correto falar em 26 entidades
estaduais prestadores de servi¢os de saneamento (ou 27 entidades de abrangéncia regional, contando o DF,
conforme o SNIS), pois algumas companhias estaduais foram extintas ou transformadas em autarquias,
como a COSAMA (AM) a SANEMAT (MT) e a SANACRE (AC). Para maiores detalhes, ver Vargas
(2002).

5 Dados aproximados extraidos de Parlatore e SEDE (2002).
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Além da centralizacdo decisoria, 0 modelo organizacional implantado pelo
PLANASA durante o regime militar foi caracterizado por uma politica tarifaria baseada
em dois principios fundamentais parcialmente contraditorios: tarifas ‘“realistas” e
redistributivas, que permitiram a recuperacdo integral dos custos dos servicos e da
infraestrutura, inclusive a remuneragdo do capital em até 12% do investimento
reconhecido, além do subsidio cruzado de sistemas deficitarios e domicilios de baixa
renda. Para financiar a expanséo do setor, foi criado um poderoso Sistema Financeiro de
Saneamento no ambito do Banco Nacional da Habitacdo (BNH), em 1968, que passou a
concentrar quase a totalidade dos recursos financeiros destinados ao setor nas esferas
federal e estadual, incluindo dotacdes orcamentérias, créditos de fundos rotativos,
empréstimos  internacionais, assim como o FGTS®. Para ter acesso aos recursos do
Sistema Financeiro de Saneamento do BNH, os municipios teriam de assinar contratos
de concessdo com as concessiondrias estaduais criadas sob os auspicios do PLANASA,
caracterizadas como empresas de economia mista de direito privado. O tipico contrato de
concessdo firmado na vigéncia do PLANASA usualmente implicava que o municipio
signatario renunciasse a suas prerrogativas de poder concedente dos servigos,
notadamente em matéria de politica tarifaria e reajustes de tarifas.

2. Tendéncias de descentralizacéo e privatizacéo

Embora tenha conseguido assegurar um importante aumento na taxa de cobertura dos
servicos até o inicio dos anos 80, o conjunto do sistema PLANASA entrou em colapso
em 1986, atingido duramente pelos efeitos da recessao e o alto nivel de endividamento
do setor, que causou a faléncia do BNH. Entre as causas estruturais da crise do
PLANASA, precipitada pela recessdo, podemos citar a falta de transparéncia das
companhias estaduais de saneamento, cuja gestao centralizada permanecia desconectada
de qualquer controle social por parte dos usuarios ou dos poderes publicos locais, ao
passo que se subordinavam a objetivos macroecondémicos do governo federal (como
manter o reajuste de tarifas abaixo dos niveis de inflacdo), bem como a interesses
privados associados a obras caras e “faradnicas”, de prioridade duvidosa e retorno
econdmico extremamente lento.’

6 Como se sabe, 0 Fundo de Garantia por Tempo de Servico foi criado em 1966 para socorrer o0s
trabalhadores desempregados, em substituicdo a antiga legislacdo visando assegurar a estabilidade no
emprego. Inicialmente, os recursos deste fundo controlado pelo BNH seriam canalizados exclusivamente
para financiar investimentos em habitacdo popular. A partir de 1969, o FGTS passou a ser utilizado cada
vez mais para investir também na infraestrutura e nos servicos urbanos de agua e esgotos.

" Embora os servicos de agua e esgotos fossem operados exclusivamente por entidades do setor publico
desde o inicio dos anos 50, empresas privadas estiveram fortemente associadas as companhias estaduais de
saneamento criadas sob o PLANASA em atividades como a construgdo de infraestrutura, consultoria e
fabricacdo de equipamentos. Esta caracteristica, que contrasta com a duradoura concentracdo destas
atividades na antiga companhia nacional de saneamento da Argentina (OSN), assim como o papel de
destaque desempenhado pelas companhias estaduais em nosso pais, sublinha a originalidade do
PLANASA, que podia ser caracterizado como um modelo de gestdo e organizacdo do setor ao mesmo
tempo centralizado e desconcentrado.
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A despeito de sua crise, a estrutura organizacional do PLANASA continua grosso
modo presente na estrutura de mercado do saneamento basico no pais, na medida em que
0 FGTS continua sendo formalmente a principal fonte de investimentos publicos neste
setor; as CESBs ainda predominam amplamente na prestacdo dos servicos em questdo
(ver dados acima); a maior parte dos contratos de concessdo daquele periodo permanece
em vigor, embora ja se aproximem de seu termo; e 0 modelo predominante de estrutura
tarifaria ainda segue os principios de tarifacdo progressiva e subsidio cruzado entre tipos
de consumidor (grandes consumidores subsidiam 0s pequenos, usuarios empresariais
subsidiam residéncias e Orgdos publicos) e cidades (sistemas superavitarios de
municipios de maior porte subsidiam sistemas deficitarios de pequenas cidades dentro do
universo das CESBs). A gestdo do Sistema Financeiro de Saneamento foi transferida para
a Caixa Econdmica Federal (CEF), que ndo herdou as func@es regulatorias assumidas
anteriormente pelo BNH, mas seus recursos foram disponibilizados para os municipios
que continuaram gerindo autonomamente 0s seus servicos de saneamento basico.
Todavia, os antigos Fundos Estaduais de Agua e Esgotos (FAE), que eram um dos pilares
do sistema de financiamento do setor, foram todos desativados, e a maior parte das
companhias estaduais ndo esta apta a pleitear os créditos da CEF, dado o seu elevado grau
de endividamento e os compromissos do pais com o ajuste fiscal e a estabilidade
monetéria. Atualmente, o pais carece de uma verdadeira politica nacional de saneamento
que fixe diretrizes gerais e estratégias de planejamento e gestdo para o setor, além de
metas de qualidade e expansdo dos servicos, estabelecendo novas fontes de
financiamento estavel para atingi-las.

2.1. A tendéncia de descentralizacéo

A crise do sistema PLANASA e do modelo de gestdo centralizada do saneamento
derivado coincide com o processo de redemocratizacdo do pais. De fato, com o fim do
regime militar e a promulgacéo da Constituicdo Federal em 1988, um novo ordenamento
institucional da nacdo passou a caracterizar-se pela rejeicdo ao antigo centralismo e a
crescente valorizacdo de iniciativas visando a descentralizagdo politico-administrativa e
fiscal, as quais asseguram mais recursos tributarios e maior poder decisorio a Estados e
Municipios. Dentro deste contexto, observa-se no governo e na administracdo federal
uma nova disposicdo a buscar modelos gerenciais inovadores, visando descentralizar e
ao mesmo tempo integrar o planejamento, o financiamento e a implantagdo de politicas
publicas estratégicas nas trés esferas de governo. Assim, a descentralizacdo, a
"flexibilizacdo™ institucional e a desregulamentacéo, que implicam a abertura deste
campo para a atuacdo de uma pluralidade de prestadores de servigo (empresas privadas,
consorcios intermunicipais, entre outros, ao lado das autarquias municipais e companhias
estaduais) em ambiente concorrencial, sdo trés diretrizes basicas que vém sendo
propostas pelo governo federal para a area de saneamento desde 1990.8

8 Apesar da instabilidade dos 6rgdos responsaveis pela politica nacional do setor, criados e extintos
sucessivamente desde entdo, tais diretrizes tém permanecido no centro do discurso e das propostas
emanadas do governo federal. Ver, por exemplo, MAS (1990), MBES/PNUD (1994), MPO/IPEA (1995).
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Com relagdo ao reordenamento institucional, que vai além da desregulamentacéo
e envolve a construcdo de um novo marco regulatério para o setor (re-regulacdo), a
principal iniciativa do governo federal para formulagdo de um novo modelo de
organizacdo dos servigos foi o Programa de Modernizacdo do Setor Saneamento (PMSS),
apoiado pelo Banco Mundial. Idealizado no governo Collor e iniciado efetivamente em
1994, ja no governo Itamar Franco, o PMSS direcionava suas acdes, por um lado, ao
desenvolvimento da capacidade operacional e institucional das CESBs e, por outro, a
elaboracdo de estudos e propostas para o reordenamento institucional do setor como um
todo. Com relacdo ao ultimo aspecto, as propostas do PMSS visavam alcancar a meta de
universalizacdo dos servicos (abastecimento de agua, coleta e tratamento parcial de
esgotos nas areas urbanas) até 2010, cujo custo foi estimado em R$ 40 bilhdes em 1995.°
A estratégia para atingir esta meta repousaria sobre 0 aumento do investimento privado e
da eficiéncia global do setor, mediante a ampliacdo das concessdes ao capital privado,
novas regras contratuais e mecanismos concorrenciais de mercado. De qualquer modo,
0S servicos sob operacdo privada deveriam permanecer minoritarios, dadas as fortes
desigualdades sociais e regionais da sociedade brasileira, que gera problemas de
solvabilidade em um grande contingente de familias e cidades, especialmente na periferia
das grandes cidades e nos municipios de pequeno porte das regiGes mais pobres, que ndo
podem pagar tarifas que reflitam o custo integral dos servicos, dependendo de subsidios
e recursos orcamentarios: de acordo com os primeiros estudos do PMSS (1995 e 1997),
as companhias privadas deveriam atender, no méaximo, cerca de 10% da populacdo
urbana brasileira, predominantemente nas cidades de médio e grande porte do Centro-Sul
do pais.

Como na maioria dos contratos com as companhias estaduais de saneamento, o
prazo de concessdo foi fixado por um periodo de 20 a 30 anos, grande parte dos
municipios com servigos operados por tais empresas estd com as concessfes vencidas ou
prestes a vencer, podemos esperar uma tendéncia a crescente “municipalizacdo’ ou, mais
precisamente, retomada dos servicos pelos municipios descontentes com a concessao,
seja para administra-los diretamente, seja para renegociar a cOncessdo com outros
operadores. A despeito das caracteristicas autoritarias destes contratos, que privilegiavam
0s interesses das concessionarias estaduais em detrimento dos direitos dos municipios
enquanto poder concedente (especialmente no que diz respeito a contabilizacdo de
investimentos ndo amortizados e indenizacgdes), alguns municipios ja conseguiram evitar
a renovagao “automatica” dos contratos ou mesmo a sua rescisao unilateral com base no
novo ordenamento constitucional que emergiu no bojo da redemocratizacdo politica, no
qual todas as concessfes de servicos publicos passam a ser enquadradas em um novo
ambiente de leis e normas regulamentares. De fato, a Constituicdo Federal estabelece, no
artigo 175, que “Incumbe ao Poder Publico, na forma da lei, diretamente ou sob regime
de concessdo ou permissdo, sempre através de licitacdo, a prestacdo de servicos
publicos”. Além de estabelecer a obrigatoriedade do poder publico submeter qualquer

° Na época, pensava-se em atingir essa meta dentro de dez ou quinze anos, buscando manter uma taxa de
investimentos de R$ 4 bilhdes. No governo Lula, a Secretaria Nacional de Saneamento do Ministério das
Cidades revisou estas metas para cima, propondo um investimento anual de R$ 6 bilhdes para universalizar
0 acesso aos servicos até 2020 (SNSA, 2003).
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novo contrato de concessdo ou permissdo’® de servigos plblicos ao processo licitatorio,
em seu paragrafo Unico, este artigo constitucional determina que aspectos fundamentais
deste tipo de contrato, como fiscalizacdo, condi¢bes de anulagdo, rescisdo, politica
tarifaria, servico adequado e direito dos usuarios sejam regulamentados por lei. Com a
promulgacéo da lei federal 8987, em 17 de fevereiro de 1995, os contratos de concessao
e permissédo de servicos publicos, em geral, passaram a ser regulados dentro de um novo
espirito de equilibrio de direitos e deveres entre as concessionarias (publicas ou privadas)
e poder concedente (municipal, estadual ou federal).

2.2 A tendéncia de Privatizagao

Desde que a Lei de Concessdes foi aprovada, no inicio de 1995, cerca de 40 municipios,
concentrados principalmente na regido Sudeste, assinaram contratos de concessao (total
ou parcial) de seus servicos de abastecimento de &gua e esgotamento sanitario com
empresas privadas, sendo algumas associadas ou controladas por grupos estrangeiros.
Atualmente, as empresas privadas atendem a cerca de cinco milhdes de usuérios, ou cerca
de 4% da populacdo atendida com agua encanada e uma proporcdo ainda menor da
populacdo urbana que dispbe de rede de esgotos. Embora o nimero de cidades envolvidas
seja pequeno, a lista é bastante diversificada em termos das caracteristicas socio-urbanas
dos municipios e do contexto politico-institucional da concesséo. Inclui cidades pequenas
e médias cujos servicos ja se encontravam sob gestdo municipal, assim como cidades que
onde foram “municipalizados”, antes de serem privatizados, havendo também municipios
com servigos a cargo da concessionaria estadual cuja privatizacdo foi promovida “de
cima”, pelo governo estadual. Entre os tltimos se encontram duas capitais de estado
(Manaus e Campo Grande), bem como duas concessdes multi-municipais no Estado do
Rio de Janeiro, em que um pequeno grupo de municipios associados, compartilhando o
poder concedente com o Estado, assinaram conjuntamente um contrato de concessao
Unico com a mesma empresa, como no caso da PROLAGOS, estudado neste relatorio.
Por outro lado, nenhuma das 27 companhias estaduais de saneamento (incluindo a do
Distrito Federal) foi privatizada até 0 momento, embora o processo de privatizacéo tenha
sido discutido ou iniciado em ao menos sete casos'!. Nos principais contratos ja firmados,
e naqueles que se encontram em negociacdo, houve participacdo efetiva ou interesse
manifesto da parte dos grandes grupos internacionais do setor.

10 Os contratos de permissdo, com duracédo geralmente menor que as concessdes, envolvem a terceirizagdo
de atividades parciais ligadas a prestagdo de servigos, como leitura e emissdo de contas ou manutencao do
cadastro atualizado dos usudrios, ndo sendo os permissionarios remunerados diretamente pelos usuarios,
mas sim pelo concessionario ou poder permitiste dos servigos. Também podem ser enquadrados neste
regime os contratos envolvendo a construgdo e operagdo temporaria de estagfes de tratamento de agua ou
de esgotos por empresas privadas, segundo o esquema conhecido como BOT (Build,Operate and Transfer)
na literatura internacional: os operadores privados sdo remunerados diretamente pelo poder publico, para
o qual revertem as instalacfes ao final do contrato.

11 A lista inclui as companhias estaduais do Rio de Janeiro (CEDAE), Espirito Santo (CESAN), Bahia
(EMBASA), Pernambuco (COMPESA), Ceara (CAGECE), Rio Grande do Norte (CAERN) e Amazonas
(COSAMA).
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De fato, considerando o tamanho e a concentracdo da populagéo brasileira nas
areas urbanas, a magnitude do déficit nos servicos, a escassez de investimentos pablicos
e a abertura recente do setor, o Brasil representa um imenso mercado para as companhias
transnacionais da area de saneamento e servicos urbanos*?.

Embora quase 90% da populagdo urbana do pais ja tenham acesso a agua
encanada, de acordo com dados do Censo 2000, cerca de 15 milhdes de pessoas ainda
estdo desprovidas deste servico nas cidades brasileiras. Trata-se basicamente de
populacdes de baixa renda que moram em assentamentos irregulares concentrados na
periferia das grandes cidades, capitais e metropoles, ou espalhadas em diversos
municipios pobres de pequeno porte no interior. Por outro lado, o déficit de atendimento
no abastecimento de agua chega a atingir cerca de 20 a 30% da populacdo urbana em
alguns estados das regides Norte e Nordeste. Assim, além da necessidade de estender
esse servico a tais populagdes, é preciso investir muito para melhorar a sua qualidade,
que apresenta notaveis deficiéncias: de acordo com a Pesquisa Nacional de Saneamento
Bésico (PNSB), realizada pelo IBGE em 2000, cerca de 20% dos distritos abastecidos
com agua potavel apresentavam intermiténcia no abastecimento, o que provoca riscos a
salde e contribui para a deterioracdo precoce das redes; por outro lado, segundo dados
do SNIS®, o indice médio de perdas de faturamento nos sistemas urbanos de agua
(vazamentos e fraudes) permaneceu em torno de 40% em 2001, o que expressa um padréo
ineficiente e perdulario de uso de um recurso natural estratégico em desacordo com 0s
principios do desenvolvimento sustentavel.

Na questdo do esgotamento sanitario, as necessidades de investimento sdo muito
maiores, de acordo com o Censo 2000, cerca de 63 milhdes de brasileiros, ou 46% da
populacdo urbana, ndo possuem o domicilio conectado as redes coletoras de esgotos de
nossas cidades. Alias, conforme a PNSB 2000, cerca de metade dos municipios
brasileiros sequer dispdem deste tipo de infraestrutura. Por outro lado, de acordo com a
mesma fonte, somente 35% dos esgotos coletados no pais recebem algum tipo de
tratamento, enquanto o restante € despejado in natura nos corpos d’agua superficiais que
banham o pais.

Como ja visto, o investimento necessario para universalizar 0 acesso aos Servicos
de saneamento no Brasil (incluindo o tratamento parcial dos esgotos) foi estimado em R$
40 bilhGes pelo PMSS em 1995, o que corresponde a cerca de quatro vezes o faturamento
anual do setor como um todo no pais. Por outro lado, em um horizonte de dez anos, esse
montante corresponderia a um investimento médio de quatro bilhdes de ddlares por ano,
0 que ultrapassa em muito a capacidade de investimento demonstrada pelo setor, cuja
principal fonte de recursos continua sendo o FGTS. Porém, os créditos disponibilizados

12 Transnacionais francesas, norte-americanas e da peninsula ibérica ja estdo prestando servicos de
saneamento no pais, geralmente mediante consorcio com empresas nacionais. Por outro lado, companhias
inglesas, como a Thames Water, também ja abriram escritério no pais para estudar e disputar 0 nosso
mercado.

13 Sistema Nacional de Informagdes em Saneamento (SEDU, 2002).

14 Na realidade, esse seria um indicador bastante razoavel, se comparado com o desempenho de outros
paises em desenvolvimento, ou mesmo de alguns paises desenvolvidos, neste campo. Ocorre que o IBGE
nada diz sobre a qualidade deste tratamento, que consiste principalmente em tratamento primario, que
remove no maximo 30% da carga poluidora organica dos efluentes.
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para o setor por este fundo tém sido sistematicamente reduzidos desde 1996, devido as
draconianas restricbes de endividamento que vém sendo impostas as companhias
estaduais e entidades municipais de saneamento pela politica de ajuste fiscal do governo
federal.

De modo geral, os investimentos em saneamento no pais vém declinando
significativamente ao longo das ultimas décadas, ndo apenas por escolhas estratégicas de
politica setorial, mas também em fungdo de problemas estruturais e conjunturais da
economia brasileira que afetam a capacidade de investimento do setor publico (recesséo,
hiperinflagdo, endividamento interno e externo, ajuste fiscal). Assim, segundo a
superintendente de Infraestrutura Urbana do BNDES, Terezinha Moreira, 0 investimento
médio global no setor passou de 0,34% do PIB, na década de 70, para 0,28% nos anos 80
e 0,13% na década de 90.%° Além disso, a auséncia de correcio monetaria do FGTS, cujos
ativos sofreram "expurgos" sucessivos por conta dos planos de estabilizagdo monetéaria
das Gltimas décadas, contribuiu significativamente para a queda dos investimentos.

Em vista das restricdes ao investimento puablico no setor descritas acima,
parcialmente criadas por sua propria politica econémica, o governo federal propds a
privatizacdo das companhias estaduais e servigos municipais como solugdo para
viabilizar aampliacdo dos investimentos em saneamento. Porém, tais investimentos ainda
se encontram muito aquém das necessidades do setor, tendo atingido apenas R$150 a R$
200 milhdes em 2000, conforme estimativa do presidente da Associacdo Brasileira de
Concessionarias de Agua e Esgotos (ABCON), para quem esta cifra deve dobrar em
2001, Além disso, deve-se ressaltar que o investimento privado tem sido viabilizado em
grande parte através de financiamento publico as companhias privadas, seja com recursos
do préprio FGTS, seja com financiamentos do BNDES. ¥’

Pode-se observar que, durante o governo do presidente Cardoso, houve uma clara
ofensiva federal para acelerar as privatizacdes na area de saneamento, especialmente no
segundo mandato, com a cria¢do da Secretaria Especial de Desenvolvimento Urbano da
Presidéncia da Republica em 1999. O empenho do executivo federal nesta direcédo,
certamente aplacado, mas ndo completamente descartado no governo Lula'® foi

15 Dados apresentados no 72° Encontro Nacional da Industria da Construgéo Civil, realizado em Joinville
(SC), em outubro de 2000,

16 "Saneamento: concessionarias deverdo investir R$ 400 milhdes no setor”, noticia publicada no jornal
Valor Econdmico, em 14/02/2001.

17 O Conselho Curador do FGTS aprovou em 1997 a criagdo do Programa de Financiamento a
Concessionarios Privados de Saneamento, que passou a disponibilizar recursos deste fundo para a iniciativa
privada. Quanto ao BNDES, o banco dispde de uma carteira de investimentos para a area de saneamento
cujas aplicacOes, destinadas exclusivamente as concessionarias privadas ou ao financiamento da
privatizagéo das estaduais, atingiram R$ 718 milhdes entre 1996 e 2000.

18 Se, por um lado, o governo Lula deixou de apoiar ativamente a privatizacdo deste setor através de
iniciativas como o Projeto de Lei 4147/01 (v. abaixo) ou empréstimos do BNDES e da Caixa Econdmica
para financiar concessionarias privadas e novos processos de concessdo, por outro, ha evidéncias de
posicdes internas divergentes a este respeito: o préprio presidente e a area econémica do governo tém
demonstrado ser favoraveis ao aumento da participacdo privada na area de infraestrutura, incluindo
saneamento, especialmente dentro do esquema de Parceria Publico-Privado (PPP) recém-divulgado pelo
Ministério do Planejamento. E 0 que se observa nas reportagens “Lula quer concessdes, e ndo privatizago,
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dificultado pela auséncia de um ordenamento institucional adequado e de um marco
regulatorio definitivo para o setor, cuja definicdo tem sido postergada por divergéncias
de posicdo entre os interesses publicos e privados envolvidos, como veremos a seguir.

3. Privatizacdo do saneamento: resisténcia socio-politica e obstaculos institucionais

Podemos dizer que ha dois tipos de disputa politica em torno da privatizacdo (via
contratos de concessao e permissao) dos servigos de agua e esgotos: 1) a resisténcia contra
a privatizacdo por parte dos sindicatos e das associa¢des profissionais representativas dos
interesses dos trabalhadores e executivos dos servigos municipais e das companhias
estaduais de saneamento, juntamente com seus aliados no parlamento e na sociedade civil
(entidades ambientalistas, associacdes de defesa do consumidor, etc.); 2) a disputa entre
os Estados e os Municipios favoraveis a privatizacdo em torno da titularidade ou poder
concedente sobre os servigos nas regides metropolitanas e aglomerados urbanos; i.e.:
sobre qual dos dois niveis de governo (estadual ou municipal) deve ser reconhecido como
a autoridade legalmente competente para negociar e firmar contratos de concessao (ou
permissao) relacionados a prestacao de servicos neste setor.

No que tange a resisténcia da sociedade civil, as mais importantes entidades
representativas dos diversos segmentos envolvidos na questdo do saneamento nacional
tém se manifestado publicamente contrarias a diferentes modalidades de privatizacao
deste setor, seja nos respectivos informativos e documentos, na imprensa nacional ou nos
seminarios e congressos anuais que promovem.!® Estas entidades, cujos interesses estdo
sendo afetados pelas concessdes ao capital privado, conseguiram mobilizar apoio politico
de alguns partidos de esquerda, movimentos sociais e entidades da sociedade civil
organizada, como a CNBB, a OAB e associa¢des de defesa do meio ambiente para resistir
com sucesso a alguns processos de privatizacao posteriormente abortados, como descrito
por Sanchez (2001) e Vargas (2002).

Além da resisténcia das entidades organizadas do setor, e de forcas politicas
aliadas, a “privatizagdo” dos servigos de agua e esgotos tem enfrentado dificuldades
institucionais. Conforme a tradicdo juridica e administrativa consagrada no pais desde a
Republica Velha, que passou incolume pela ditadura militar, os servigos de saneamento
séo vistos como de competéncia municipal, de modo que apenas os poderes publicos
municipais teriam o poder de decidir por sua concessdo a empresas privadas ou
paraestatais. Esta limitacéo legal tem dificultado as tentativas recentes de privatizacdo de
algumas empresas estaduais de saneamento (v. nota de rodapé n° 8), que se vém
impedidas de transferir a concessdo dos servigos locais que gerenciam a seus eventuais
compradores, sem o consentimento formal dos respectivos municipios.

na area de saneamento”, publicada no jornal Valor Econémico em 21/08/03, e “PPP da garantias inéditas
ao setor privado”, publicada em 15/10/03 no jornal Folha de S&o Paulo.

“Refiro-me principalmente a Associagdo Brasileira de Engenharia Sanitaria e Ambiental (ABES), a
Associacdo Nacional dos Servi¢cos Municipais de Agua e Esgotos (ASSEMAE) e & Associacdo Nacional
das Empresas de Saneamento Bésico Estaduais (AESBE).
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Porém, a questdo da competéncia municipal neste setor € controversa. Pois, ao
contréario das constituicdes precedentes, a Constituicdo Federal promulgada em 1988
enquadra 0 saneamento basico como um setor em que prevalecem "“competéncias
comuns” ou "supletivas™ entre os trés niveis de governo da federacdo. Trata-se de uma
mudanga institucional que ndo foi compreendida por alguns segmentos organizados do
setor, como a ASSEMAE, entre outros. Ndo ha na lei fundamental atribuicdo explicita de
competéncia ao municipio para implementacdo de programas e acdes de saneamento
basico, exceto nos casos em que 0s servigos se caracterizam como “de interesse local”
(art. 30). Ao contrario, a nova ordem constitucional permite que os municipios articulem-
se com os Estados e a Unido para promover a integracéao vertical do setor. Por outro lado,
aos municipios caberia desenvolver a¢fes de integracdo horizontal ou intersetorial entre
0 saneamento e 0s demais servicos e infraestruturas urbanas relacionados ao setor
(drenagem de aguas pluviais, sistema vidrio, politica habitacional, etc.)®°. Na realidade,
em seu 23° artigo (Inciso IX e paragrafo Unico), a Constituicao prevé que haja cooperagédo
entre as trés esferas de governo neste campo, a ser orientada por normas estabelecidas em
Lei Complementar.

De qualquer modo, a controvérsia gerada em torno deste assunto desde 1996,
quando o primeiro projeto de lei visando regulamentar a cooperagéo intergovernamental
nesta matéria foi apresentado pelo senador José Serra, manteve-se acesa até
recentemente, ndo tendo ainda sido superada. Os ultimos debates e negocia¢des lidaram
com o projeto de lei n® 4147, preparado por iniciativa do executivo federal e submetido
ao Congresso em fevereiro de 2001 para ser apreciado em regime de urgéncia. O aspecto
central do PL 4147 é a questdo da titularidade dos servicos, i.e.: a definicdo de qual esfera
de governo deve ser reconhecida como o poder concedente com autoridade para delegar
a gestdo dos servicos e da infraestrutura a concessionarios privados (ou paraestatais).

Pode-se facilmente reconhecer a competéncia municipal sobre a maior parte dos
servicos de agua e saneamento do pais, uma vez que 0S Mmesmos se organizam como
servigos de interesse local na maior parte das cidades brasileiras. Mas se esta regra parece
evidente no que concerne a grande maioria dos servicos de coleta e disposicdo de residuos
solidos ou drenagem urbana (microdrenagem de aguas pluviais), ndo se pode dizer o
mesmo dos servigos de abastecimento de dgua potavel e esgotamento sanitério, na medida
em gue muitos sistemas de dgua e esgotos ja se encontram integrados em infraestruturas
de escala regional que ultrapassam os limites municipais em diversas regides
metropolitanas e outros aglomerados urbanos. Nesta situacdo, podem surgir diferentes
interpretacdes sobre a questdo da titularidade do poder concedente sobre tais servigos.

De acordo com liderancas dos governos estaduais e federal que apoiaram a versao
original do PL 4147, a definicdo da titularidade ou do poder concedente na area de
saneamento béasico dependeria da abrangéncia geogréafica da prestacdo dos servigos. Os
municipios seriam titulares dos servigos nos quais todos 0s componentes da infraestrutura
—redes, estacOes de tratamento de dgua ou de esgotos, etc.— atendessem exclusivamente
aquele municipio. Se pelo menos um dos componentes atendesse a mais de uma cidade,
0 servico seria considerado de interesse comum, e ndo apenas local, e a titularidade

2 Essa interpretagdo é defendida no ambito do Programa de Modernizagdo do Setor Saneamento
(MPO/IPEA, 1995: vol. 1), e também por BARAT (1996), entre outros.
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passaria aos Estados. Na prética, isso equivaleria a transferir ao Estado a titularidade dos
servigos na maioria das cidades das regidoes metropolitanas, que tém sistemas integrados
de abastecimento de dgua e esgotamento sanitario.

Por outro lado, entidades como a ASSEMAE e aliados posicionaram-se
radicalmente contra o PL 4147. Embasadas no artigo 30 da Constituicdo Federal, tais
entidades defendem a titularidade municipal sobre a distribuicdo de adgua potavel e a
coleta de esgotos como servigos “intrinsecamente locais”. Nesta concepcdo, que foi
objeto de outro projeto de lei, caberia aos Estados, nas regides metropolitanas e
conurbagdes, deter o poder concedente apenas sobre a producdo de dgua potavel e o
tratamento de esgotos?L.

Esta segunda posicéo sobre a cooperacgao intergovernamental em saneamento foi
apoiada por um grupo de pequenas e médias empresas de construcdo civil, que
conseguiram entrar neste mercado (recém-aberto a iniciativa privada) justamente por
causa da pulverizacdo das concessfes. Inversamente, a primeira posi¢do, apoiada pelo
governo federal e a maioria dos governadores (inclusive os da oposi¢cdo ao governo
Cardoso), favorece as grandes empresas transnacionais do setor e associados, que
preferem concessfes envolvendo municipios agrupados em regifes metropolitanas ou
aglomerados urbanos, pois estariam melhor posicionados para disputar este tipo de
licitag&o.

Uma terceira posicao, que tem sido discutida por parlamentares e entidades do
setor, é a possibilidade de compartilhar entre Estados e municipios envolvidos o poder
concedente sobre servigos cujas caracteristicas geograficas e viabilidade técnico-
econémica impliquem a necessidade de integracdo em infraestruturas de escala regional.
A titularidade compartilhada sobre estes servi¢os implicaria que nenhuma concessdo
poderia ser realizada sem um acordo prévio entre as esferas municipal e estadual, sob a
égide de algum organismo ou instancia administrativa comum (metropolitana ou
microrregional)?.

De qualquer modo, é certo que as dificuldades politico-institucionais enfrentadas
pela privatizacdo dos servigos de &gua e esgotamento sanitario no contexto brasileiro
certamente serdo ainda maiores apos a eleicdo de Lula, pois seu governo abandonou as
diretrizes privatizantes do presidente Cardoso para este setor. Como se sabe, 0 novo
governo extinguiu a Secretaria Especial de Desenvolvimento Urbano e criou secretarias
nacionais de Saneamento Ambiental, Transportes Urbanos, Habitacdo e Planejamento
Urbano dentro do novo Ministério das Cidades. Neste contexto, 0 novo ministro, o ex-
governador do Rio Grande do Sul Olivio Dutra, contrario as privatizagdes e favoravel a
titularidade municipal sobre os servicos de saneamento, solicitou ao Presidente Lula a
retirada do PL 4147 do Congresso, tem sido prontamente atendido.

2lProjeto de Lei n° 72, apresentado pelo senador Adolfo Marinho em 1999.

22 Um exemplo de concesséo baseada na titularidade compartilhada entre Estado e municipios ocorreu na
Regido dos Lagos fluminense, sendo objeto de um dos estudos de caso deste relatério.
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4. Deficiéncias regulatérias e riscos sociais

O crescente envolvimento privado na prestacdo de servigos de saneamento, promovido
no Brasil pelo governo federal durante o governo do presidente Cardoso, apresenta alguns
riscos gerais que tém sido objeto de discussdo na literatura especializada. Silva e Britto
(2002), por exemplo, tecem as seguintes consideracdes a este respeito:

= aregulacdo politica do saneamento deixaria de ser baseada na logica dos direitos
sociais, mas antes subordinada a l6gica econdmica do mercado. Os principais
prejudicados seriam as populacbes mais pobres que vivem em favelas e
assentamentos urbanos irregulares nas periferias das cidades, cuja exclusao seria
mantida ou aprofundada, na medida em que o atendimento a essas areas demanda
complexas intervencdes integradas nos planos urbanistico e social, que fogem a
capacidade gerencial e aos interesses do setor privado;

= ¢ imperativa a necessidade de regulacdo deste setor, ndo apenas por ser essencial
a salde publica e a qualidade do meio ambiente, mas também por ser prestado em
regime de monopolio. A regulacdo seria imprescindivel para garantir a
permanente expansdo, melhoria e universalizacdo dos servicos, bem como para
evitar precos abusivos e a exclusao das camadas de baixa renda;

= a énfase na prestacdo privada dos servicos através de novas concessdes poderia
resultar no aviltamento da nogédo de saneamento ambiental, agravando a falta de
integracdo entre a infraestrutura e os servicos de abastecimento de agua,
esgotamento sanitario, drenagem urbana e residuos solidos, especialmente nas
areas pobres e desprovidas destes equipamentos e servicos.

Além das consideracBes acima, uma énfase acentuada na prestacdo privada
levaria a uma fragmentacdo da oferta de servigcos outrora integrados em sistemas mais
abrangentes, que garantiam a viabilidade econémica dos sistemas menores e 0 acesso da
populacdo de baixa renda através de subsidio cruzado e tarifacdo progressiva ou social.
Haveria, portanto, um risco de dumping social associado ao interesse exclusivo do capital
privado pelas regides e segmentos mais rentaveis (cherry picking), deixando aos
governos o 6nus de arcarem sozinhos com o atendimento das areas e populacGes mais
pobres?3. A privatizagdo dos servicos de saneamento bésico de capitais como Belo
Horizonte, Fortaleza e Recife, por exemplo, que entrou em discuss@o com o encerramento
proximo ou efetivo de seus contratos de concessdo com a concessionaria de seus
respectivos Estados, ameaca a viabilidade econdmica de iniUmeros municipios: as capitais
respondem respectivamente por 40%, 80% e 38% da arrecadacao das concessionarias de
saneamento de Minas, do Ceara e de Pernambuco, transferindo recursos para financiar

2 Ver, p. ex, consideracdes de GRAHAM & MARVIN (1994) sobre os efeitos socialmente perversos da
privatizacdo e da desregulamentagdo dos servicos industriais de utilidade publica no Reino Unido. Uma
analise mais abrangente desta questdo no contexto europeu pode ser encontrada em COUTARD (2000).
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investimentos nos servigos de dezenas de municipios deficitarios atendidos por tais
companhias no interior?*.

Outro risco geral, citado na literatura, é a possibilidade de captura do regulador
pelo regulado, dada a assimetria de poder e informacdo que resulta de concessdes de
servicos municipais a grandes corporagdes transnacionais, cuja acdo € orientada por
comportamento estratégico destinado a privilegiar os interesses dos acionistas em
detrimento dos interesses dos usuarios e do poder publico. Esse risco favoreceria a
manipulacédo de informacdes contabeis e renegociacdes contratuais visando obter lucros
e aumentos tarifarios excedentes ou ainda a renovagdo automatica das concessoes, atraves
de esquemas fraudulentos e/ou corrupcéo ativa de funcionarios e autoridades publicas,
como ocorreu recentemente em Grenoble, na Franga (Hall, 2001).

Contudo, ndo se pode prever um comportamento padréo a priori dos operadores
privados em nenhum dos aspectos citados, até porque sua atuacdo depende de outros
fatores como a qualidade da legislacdo que enquadra a concessdo, do contrato, da
autonomia e independéncia das entidades reguladoras e, sobretudo, do capital social
presente no municipio ou regido na forma de entidades da sociedade civil mobilizadas
para exigir transparéncia na administracdo dos assuntos de interesse publico. Assim, nada
impede a priori que operadores privados possam atuar de forma articulada com as
prefeituras e entidades comunitarias em interven¢des urbanas integradas, visando atender
populacdes desfavorecidas em areas de sub-habitacdo?; a necessidade de regulacio e as
assimetrias de informacdo e poder entre reguladores e regulados ndo s&o menos
importantes em relacdo aos operadores publicos, da mesma forma que as dificuldades de
integracdo entre as infraestruturas e servigos de saneamento ambiental; enfim, a gestdo
publica ndo € menos sujeita a corrupcao, e nem toda concessao ao setor privado implica
necessariamente aumentos extraordinarios de tarifas ou o fim de subsidios cruzados. Ha
evidéncias empiricas contraditorias de todos estes aspectos, podendo ser citados casos de
fracasso e sucesso tanto da gestdo publica quanto da gestdo privada em cada um deles.
Dai a necessidade de estudos de caso para verificar as condi¢bes que favorecem ou nédo a
prestacdo adequada de servigos publicos por operadores privados, especialmente no
campo do saneamento.

24 Dados citados por Vargas (2002).

% GUTIERREZ et al. (2003), por exemplo, nas concluses de uma pesquisa comparativa recente e
insuspeita sobre a participacdo do setor privado no fornecimento de saneamento basico aos pobres em
diversos paises em desenvolvimento, argumentam que “algumas companhias transnacionais prestadoras de
servicos publicos tém se revelado mais flexiveis que governos municipais no fornecimento de servigos para
comunidades faveladas e assentamentos informais que nao dispdem de propriedade da terra” (p.32,
traducdo nossa).
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I1. A privatizagdo do saneamento no Estado de S&o Paulo: o caso de
Limeira™

Como estudamos apenas um caso local de concessdo plena dos servigos de agua e
esgotamento sanitario a iniciativa privada no Estado de S&o Paulo, referente a cidade de
Limeira, julgamos conveniente introduzir este estudo por um breve panorama da situacéo
geral do setor no contexto estadual, conforme esbocado a seguir.

Panoramica do setor no contexto estadual paulista

Tendo atingido uma populacdo de 37.032.403 habitantes em 2000, dos quais 93.4%
moravam em &reas urbanas, de acordo com o ultimo censo do IBGE, S&o Paulo é um dos
Estados mais urbanizados, o mais populoso, o mais industrializado e o mais rico da
federagdo. Essa ultima caracteristica se expressa no seu PIB per capita, que atingiu R$
9.995,00 em 2000, enquanto a média nacional deste indicador alcancou apenas R$
6.473,00 no mesmo ano?’. A densidade demografica do Estado de S&o Paulo, cuja area
territorial é de 248.209,4 km?, atingiu 149,2 habitantes por quildmetro quadrado em 2000,
sendo a terceira maior entre as unidades da federacéo, ap6s o Distrito Federal e o Rio de
Janeiro. Por outro lado, os indicadores paulistas de abastecimento de 4gua e esgotamento
sanitario estdo entre os melhores do pais, pois 97,4% dos domicilios urbanos deste Estado
estavam conectados a rede publica de agua e 85,7% a rede coletora de esgotos em 2000,
contra taxas médias nacionais de respectivamente 89,7 e 55,7% para 0 mesmo ano.
Porém, de acordo com o IBGE (2002), apenas 40,1% dos esgotos coletados no Estado
recebem algum tipo de tratamento, dos quais a maior parte recebe apenas tratamento
primario, cuja capacidade de remocao atinge, no maximo, 20 a 40% da carga poluidora
organica. A precariedade do tratamento de esgotos neste Estado, sobretudo os efluentes
urbanos, tem gerado um alto grau de poluigao dos corpos d’agua superficiais que banham
0 seu territorio.?

De fato, os elevados niveis de industrializacdo, desenvolvimento agricola e
urbanizagéo de Sao Paulo vém causando forte impacto negativo sobre a disponibilidade
de recursos hidricos superficiais deste Estado. De acordo com parametros da ONU
(1997), a disponibilidade anual per capita de S&o Paulo poderia ser definida como
“regular”. Todavia, considerando-se 0s padrdes do Banco Mundial, a situagéo do Estado
se encontraria bem proxima do “estresse hidrico”: segundo Reboucas (1999), a
disponibilidade anual de 4gua em S&o Paulo atingia somente 2.209 metros cubicos por

2 A maior parte das informacGes sobre o caso de Limeira foi extraida de Lima (2003).

27 No que se refere a este indicador, Sdo Paulo s fica atras do Distrito Federal, cujo PIB per capita alcangou
R$ 14.405,00 em 2000. Este e dos demais dados econdmicos aqui citados foram extraidos da pagina do
IBGE na internet (www.ibge.gov.br).

A situacio dos efluentes industriais é significativamente melhor em Séo Paulo, dado o rigor da legislacdo
ambiental estadual neste campo e, sobretudo, a atuacdo da CETESB no monitoramento e fiscalizacdo das
empresas, especialmente daquelas cuja atividade é geradora de alto volume de efluentes ou de efluentes de
elevada toxidade.
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habitante em 1996, pouco acima do patamar de 2000 m*/habitante/ano, abaixo do qual
um pais ou regido € considerado sob estresse hidrico por esta agéncia multilateral de
desenvolvimento. Mas a disponibilidade média do Estado obscurece a situacao critica
dos recursos hidricos em diversas bacias hidrograficas paulistas, como a do Alto Tieté
(que envolve a maior parte da regido metropolitana de S&o Paulo) e a dos rios Piracicaba,
Capivari e Jundiai (que abrange quase toda a regido metropolitana de Campinas), as quais
certamente ja se encontram em situacdo de forte estresse hidrico: a disponibilidade
hidrica anual da primeira bacia é limitada a apenas 200m?%/habitante, enquanto a Gltima
atinge somente 400m? per capita.?® Mas, mesmo esquecendo a dramatica situagio destas
regies, o atual nivel de utilizacdo dos recursos hidricos superficiais no conjunto do
Estado de Sdo Paulo, segundo Rebougcas (1999), ja requer ha muito investimentos de
médio porte na implementacdo de instituicbes ou sistemas voltados para a gestdo
integrada da &gua nas bacias hidrograficas, uma vez que atingiu 12% da descarga total
dos rios que drenam o territorio estadual ainda em 1991.%°

Com efeito, a gerenciamento integrado da 4gua j& € uma realidade em implantacédo
no Estado de S&o Paulo, cujo Sistema Integrado de Gestdo dos Recursos Hidricos
(SIGRH) foi criado no inicio dos anos 90, com a aprovacao da lei estadual 7663/91. O
territorio estadual foi dividido em 22 unidades de gerenciamento de recursos hidricos
(UGRH), que compreendem uma ou mais bacias hidrogréficas, sendo administradas por
conselhos deliberativos tripartites, os comités de bacia hidrografica, compostos
paritariamente por representantes de 6rgdos estaduais, dos municipios (prefeitos) e de
entidades da sociedade civil. Esse sistema de gestdo “integrada, descentralizada e
participativa”, conforme a lei, dispde de uma base financeira propria, o Fundo Estadual
de Recursos Hidricos (FEHIDRO), que ja vem financiando importantes obras e projetos
neste campo. Entretanto, a principal fonte de recursos deste fundo, destinado
exclusivamente a custear obras e servi¢os relacionados com o uso sustentavel, a protecdo
e a recuperacdo da qualidade da agua inseridos em programas previstos no Plano Estadual
de Recursos Hidricos e nos respectivos planos de bacia hidrogréafica, seria a cobranca
pelo uso da agua. Trata-se de um novo tipo de contribuicdo para-fiscal, a ser paga pelos
usuarios diretos da agua (prestadores de servicos de saneamento urbano, industrias e
agricultores irrigantes), que envolve tanto a captacdo e derivacdo de &gua, como o
lancamento de efluentes nos corpos hidricos superficiais, cuja implementacdo ainda
depende da aprovacdo de uma lei que se encontra em tramitacdo na Assembleia

2 De fato, como o consumo de agua no Alto Tieté atinge 400% da disponibilidade hidrica desta bacia
durante o periodo de estiagem, o abastecimento da populagdo que vive nesta bacia e no conjunto da regido
metropolitana de Sdo Paulo depende da “importagdo” (reversao) de um grande volume de agua da bacia do
rio Piracicaba, que chega a atingir 31m?3 por segundo.

30 De acordo com a ONU (1997), quando o uso da 4gua representa menos de 10% da descarga média dos
rios de uma dada regido ou bacia hidrografica, ndo ha necessidade de implantar a gestdo integrada dos
recursos hidricos, salvo especificidades locais que poderiam exigir investimentos de pequeno porte.
Quando esse coeficiente de utilizagdo atinge entre 10 e 20%, a gestdo integrada da agua ja se torna
necessaria, exigindo investimentos de médio porte. Por fim, quando esse coeficiente ultrapassa 20%, isso
significa que esta regido ou bacia hidrografica atingiu uma situacdo critica, exigindo investimentos de
grande porte na montagem de instituicGes e mecanismos de gerenciamento integrado dos recursos hidricos.
Nesta perspectiva, 0s recursos hidricos subterrdneos ndo séo levados em conta, por serem considerados
uma reserva estratégica a ser utilizada prioritariamente para o abastecimento humano.

WATERLAT-GOBACIT Research Network

5th Floor Claremont Bridge Building, NE1 7RU Newcastle upon Tyne, United Kingdom
E-mail: waterlat@ncl.ac.uk - Web page: www.waterlat.org

Pagez 9


mailto:waterlat@ncl.ac.uk
http://www.waterlat.org/

WATERLAT-GOBACIT Network Working Papers
Research Projects Series SPIPRW — PRINWASS Project —Vol. 1 N° 4

Castro, José Esteban (Ed.)

Legislativa paulista desde 1996. De acordo com uma estimativa feita pelo Secretéario
Estadual de Recursos Hidricos de Sdo Paulo em 2000, a cobranca poderia arrecadar
recursos da ordem de R$ 55 milhdes por ano, somente para captacdo ou derivagdo de
agua, acrescidos de outros R$ 300 milhdes cobrados sobre o langamento de efluentes,
conforme o volume e a carga poluidora (Thame, 2000: 15).

No campo mais especifico do saneamento basico, S&o Paulo se caracteriza como
0 Estado que mais resistiu a gestdo centralizada deste setor durante a vigéncia do
PLANASA, apresentando o maior numero de municipios que gerem diretamente seus
préprios servicos de &gua e esgotos. Este legado das décadas de 80 e 90 do século
passado, ainda se reflete na situacdo atual: dos 645 municipios paulistas, somente 366
(56,7%) tém os respectivos servicos operados pela SABESP, a concessionaria estadual
cujo namero de concessdes € proporcionalmente o menor entre as CESBs (i.e.: a que,
noutras palavras, controla a menor fatia do mercado de servigos de saneamento urbano
no interior do respectivo Estado). Por outro lado, dos 279 municipios restantes, até o
momento somente sete concederam 0s respectivos servicos (dgua e esgotos) a
companhias privadas, havendo um numero equivalente de concessdes parciais
(envolvendo somente dgua ou esgotos, contratos de “permissdo” e operagdes parciais do
tipo BOT) noutras cidades paulistas®

Com relagdo a concessionéaria estadual de saneamento de S&o Paulo, depois de
um longo periodo de gestdo centralizadora, ineficiente e de elevado endividamento, que
estimulou a perda de algumas concessdes no inicio da década de 90 (como Diadema e
Maua, na Grande S&do Paulo), a SABESP passou por um amplo processo de saneamento
financeiro, modernizagdo e regionalizagdo administrativa no primeiro mandato do
governador Mario Covas (1995 a 1998). Nesta administracdo, a companhia promoveu a
atualizacdo de seus ativos, ajustou suas tarifas aos custos e necessidades de investimentos
e reduziu seu nivel de endividamento, tornando-se uma das empresas mais eficientes do
setor no pais. 32 Desde entdo, a empresa ja conseguiu obter novas concessdes plenas em
ao menos cinco municipios, e vem apresentando superavit (lucro operacional) em seus
balancos anuais. Em consequéncia disto, as acGes da SABESP, que é uma empresa

31 Com excecdo do niimero de municipios do Estado, extraido do IBGE (2000), os dados sobre o niimero
de concessdes plenas e parciais de servicos de agua e esgotos nas cidades paulista é uma estimativa baseada
no cruzamento de informag6es oriundas de fontes diversas: Hespanhol (1999), Sanchez (2001), SNIS
(SEDU/PR, 2002), ABCON (s/d) e Saneamento Bésico, o site. Novas concessfes podem ter ocorrido
depois ou mesmo antes do fechamento deste texto. Os sete municipios paulistas que assinaram contratos
de concessdo plena com operadores privados de que temos informacdo sdo: Limeira, Marilia, Rio Preto,
Guard, Mairinque, Pereiras e Ribeirdo dos Pantanos. Os outros sete que firmaram contratos de concessao
parcial ou permissdo, incluindo operagdes tipo BOT, sdo Aracatuba, Cajamar, Itu, Jad, Jundiai, Ourinhos
e Ribeirdo Preto; ou seja: municipios de médio porte (acima de 100 mil habitantes, na maioria dos casos,
exceto Cajamar (cerca de 50 mil habitantes), Ourinhos (cerca de 90 mil) e Ribeirdo Preto (mais de 500
mil)).

32 De acordo com dados do SNIS (Sistema Nacional de Informacdes em Saneamento), 99,8% das ligacdes
de 4gua da SABESP dispunham de hidrdmetro em 2001, contra uma taxa média de apenas 86,6% para o
conjunto das CESBs no mesmo periodo. Além disso, segundo a mesma fonte, a empresa também
apresentou indices de perdas de faturamento e perdas fisicas de agua (respectivamente 31,4% e 38%)
significativamente inferiores as médias nacionais (ou & média regional do Sudeste) no universo das
concessionarias estaduais naquele ano.
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publica de direito privado, tém sido negociadas com sucesso na bolsa de valores de Sdo
Paulo e noutras pracas. De acordo com dados do SNIS, a tarifa média desta empresa
alcancou R$1,24 por metro cubico de agua em 2001, contra um custo médio apurado em
R$1,05/m®. Nestas condicdes, o governo de S&o Paulo ndo tem manifestado qualquer
interesse na privatizagcdo da SABESP, que possui quase 27 mil empregados (incluindo os
terceirizados), podendo ser considerada como uma das maiores companhias do ramo em
todo 0 mundo.

Mesmo assim, embora o saneamento financeiro e o processo de regionalizacdo
administrativa da SABESP parecam contribuir para refrear o movimento de
“municipaliza¢do” dos servigos neste Estado, fazendo antever uma boa taxa de renovagao
dos contratos em vias de encerramento, sob novas bases, a presenca de diversos
municipios relativamente ricos controlando os proprios servigos, com 0s maiores déficits
de investimento bastante concentrados no tratamento de esgotos urbanos, faz do Estado
de Sdo Paulo o mais cobicado mercado para as empresas privadas, nacionais ou
estrangeiras, que pretendem investir neste setor, desde que 0 mesmo deixou de ser um
monopolio pablico de fato e de direito, a partir da aprovacédo da Lei de Concessdes em
fevereiro de 1995.

E nesse contexto que ocorre a privatizacdo dos servigos de agua e esgotos da
cidade de Limeira, em junho de 1995. Trata-se da primeira concessao plena envolvendo
uma cidade de médio porte e uma grande empresa transnacional ocorrida no setor em
todo o pais, depois de aprovada a mencionada lei. Como veremos a seguir, as davidas e
incertezas que marcaram essa concessdo acabaram por influenciar negativamente
processos de privatizagdo que estavam em curso noutras cidades paulistas.

1. Limeira: aspectos descritivos

Situado a cerca de 150 km da capital do Estado de S&o Paulo (Figura N° 1), o municipio
de Limeira contava com cerca de 250 mil habitantes em 2000, dos quais
aproximadamente 96% viviam na area urbana. O municipio possui uma economia
bastante dindmica, baseada principalmente na producdo agro-industrial de suco de
laranja, acucar e alcool, além de outros produtos alimenticios, papel e celulose, entre
outros. Com uma renda per capita anual de R$ 4.429,44 em 2000, relativamente elevada
para os padrles brasileiros, 0 municipio também apresenta bons indicadores sociais,
tendo alcancado um alto indice de Desenvolvimento Humano (0,814), que o coloca em
90° lugar entre as cidades brasileiras. A forca da economia de Limeira tem atraido
populacBes de baixa renda em busca de empregos, apresentando na década de 90 uma
taxa média de crescimento anual da populagdo de 2,09%, muito acima da taxa média de
1,8% correspondente ao Estado de S&o Paulo®3.

33 Indicadores elaborados pela Fundagdo SEADE, calculados a partir dos dados primarios do censo 2000,
realizado pelo Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE).
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Figura N° 1. Divisdo Politico Administrativa do Estado de Sao Paulo,
destacando o municipio de Limeira
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Como veremos, esse elevado crescimento migratorio , baseado na ocupagéo
irregular de areas publicas, frequentemente improprias para urbanizacao, representaum
dos maiores desafios colocados pela privatizacdo dos servicos de dgua e saneamento,
uma vez que se trata essencialmente de populacbes desfavorecidas, de qualificacdo
profissional inferior ou dependentes de empregos precérios e mal remunerados, que
apresentam dificuldades para pagar as tarifas e, principalmente, as taxas de conexao aos
Servigos.

Banhada pelo Ribeirdo Tatu, afluente do rio Piracicaba, cuja bacia apresenta
graves problemas de poluicdo e escassez de agua, a cidade de Limeira responde sozinha
por cerca de 40 % da carga poluidora langada no altimo, incluindo efluentes domésticos
e industriais.

2. Principais caracteristicas da concesséo ao setor privado em Limeira

Os servigos de agua e esgotos da cidade foram concedidos por um periodo de 30 anos a
um consorcio formado pela Companhia Brasileira de Projetos e Obras (CBPO), do grupo
Odebrecht (50%) e a companhia francesa Suez Lyonnaise des Eaux (50%), dando origem
a empresa Aguas de Limeira, que venceu a licitacio e assinou contrato com a prefeitura
em 2 de junho de 1995. O principal critério de selecdo entre os concorrentes, além da
capacidade tecnica, foi o da menor tarifa, ndo havendo cobranca de direitos de exploracéo
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no contrato (concessdo ndo onerosa). A empresa vencedora passaria a explorar os
servigos sem qualquer despesa inicial, uma vez que a prefeitura assumiria as dividas
contratuais e o passivo trabalhista do antigo servico municipal (SAAE), transformando-
0 em orgao fiscalizador, com corpo de funcionarios drasticamente reduzido.

O valor total do contrato, para efeito da fixacdo do capital minimo e da garantia
de participacéo exigida dos licitantes, foi estimado em R$ 496.568.372,40, com base na
simples multiplicacdo do faturamento médio mensal do SAAE nos trés meses que
antecederam a licitacdo pelo periodo de vigéncia da concessdo: 360 meses. Ou seja, ndo
foram consideradas as projecoes de crescimento da populagdo, nem tampouco 0s ganhos
de eficiéncia resultantes dos investimentos a serem realizados dentro das metas
contratuais.

Em contrapartida a concessdo ndo onerosa, foram previstas obrigacdes de
resultado aparentemente abrangentes (ampliagédo da cobertura de 4gua e esgotos para 95%
e 80% da populacdo urbana, respectivamente; incremento de 25% na producéo de agua;
indice de micromedicdo superior a 90%; ampliacdo de reservatorios; reducao no indice
de perdas; obras diversas de tratamento de esgotos; etc.), totalizando um investimento de
98,4 milhdes de reais até 2025 (ou aproximadamente US$ 98 milhdes em valores de
novembro de 1994), dos quais 35% a serem investidos nos primeiros cinco anos. Porém,
as expectativas de ambas as partes seriam frustradas por disputas judiciais em torno da
legalidade do contrato.

3. O processo de privatizacdo: justificativas e irregularidades

A concessao dos servicos de agua e esgotos de Limeira ao capital privado foi uma
iniciativa do prefeito Jurandir Paixdo (1993 a 1996) que, em 26 de abril de 1994,
submeteu a Camara Municipal um projeto de lei autorizando a transferéncia dos servicos,
até entdo prestados por uma autarquia municipal, ao setor privado, alegando a ameaca de
colapso no fornecimento de agua no verdo seguinte. Na exposicado de motivos do referido
projeto, mencionava ainda a “situag¢do cadtica” da autarquia, que apresentava elevados
indices de inadimpléncia e de endividamento e falta de capacidade para fazer face a uma
“demanda de investimentos da ordem de US 60 milhdes”, tendo em vista regularizar o
abastecimento de agua (sujeito a constantes interrup¢des por deficiéncias no sistema de
aducdo e reservacdo), bem como viabilizar o tratamento de esgotos, praticamente
inexistente na época.

O projeto de lei, que exigiu alteracfes prévias na Lei Orgénica do Municipio, foi
encaminhado a Camara Municipal em “Regime de Urgéncia Especial”, tendo sido votado
e aprovado por maioria, com apoio da oposi¢éo (em troca de cargos e outros beneficios),
no dia 1° de maio de 1995. Porém, a votacdo descumpriu o regimento interno da Camara
gue exigia um prazo maior para exame do projeto nas comissdes permanentes da casa.
Alguns meses depois de aprovada a lei autorizando a concesséo, foi langcado um primeiro
edital de licitacdo para selecionar a concessionaria, mas acabou sendo anulado pela
Justica por suspeitas de favorecimento a uma das empresas concorrentes. Com 0
lancamento de um novo edital em 10 de outubro de 1994, foi aberto o processo licitatério
que se encerraria em fevereiro de 1995, com a vitoria da Aguas Limeira (Consorcio
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CBPO-Lyonnaise). Ndo obstante as suspeitas de corrup¢éo e favorecimento do consoércio
vencedor, o contrato foi assinado em 2 de junho daquele ano, e a empresa assumiu a
operacdo dos servigcos na mesma data.

Pouco depois da assinatura do contrato, pressionados pelas dendncias publicadas
na imprensa local de favorecimento do consércio vencedor e de irregularidades no
processo de votacdo da lei que autorizou a concesséo, bem como pela forte insatisfacao
popular com a cobranga de multas sobre contas que acumulavam diversos meses em
atraso, sendo toleradas ou perdoadas pela antiga autarquia, 0s vereadores aprovaram a
criacdo de uma Comissdo Parlamentar de Inquérito, instaurada na Camara Municipal em
22 de agosto de 1995. Durante os debates, foram questionados o carater gratuito da
concessdo e a assunc¢do das dividas contratuais e do passivo trabalhista do antigo SAEE
pela prefeitura, no lugar da concessionaria. Porém, tendo sido controlada por vereadores
do partido do Prefeito (PMDB), a CPI terminou seus trabalhos em 20 de novembro de
1995 sem apresentar quaisquer indicios de irregularidades na licitacdo. Contudo,
contribuiu significativamente para dar maior visibilidade social ao debate sobre a
privatizacdo dos servicos de dgua e esgotos do municipio.

No ano seguinte, foi a vez do Ministério Publico Estadual contestar o processo e
0s termos da concessdo, ao entrar com uma Ac¢éo Civil Publica na Justica, questionando
a legalidade do contrato e da lei autorizativa. Entre as irregularidades apontadas no
contrato, destacam-se a auséncia de referéncias ao valor total da concesséo e a falta de
indicacdo dos bens reversiveis ao municipio ao final desta. Estas mesmas irregularidades
foram indicadas também, pouco depois, pelo Tribunal de Contas do Estado de Séo Paulo,
que ainda considerou irregular o fato do contrato de concesséo ter sido homologado na
mesma data do andncio do consorcio vencedor da licitacdo, e de ndo terem sido
divulgadas a classificacdo e as propostas dos demais licitantes (Sanchez, 2001: 96-97).

Com o contrato sub judice, foram suspensas as autorizacfes para reajuste nas
tarifas, que permaneceram "congeladas" até que o contrato fosse renegociado em janeiro
de 2001 (ver abaixo). Em resposta a essa situacdo, a cia. Aguas de Limeira deixou de
realizar boa parte dos investimentos programados, e entrou na Justica com uma acao
ordinéria, reivindicando a atualizacdo tarifaria, prevista no contrato. Em janeiro de 2000,
numa decisdo de primeira instancia, a Justica deu ganho de causa ao Ministério Publico,
determinando a anulagdo da concessdo34. Mas a empresa recorreu, podendo permanecer
na operacgdo dos servicos enquanto seu recurso estiver sendo julgado. Meses depois, era
a vez da Aguas de Limeira obter ganho de causa no Supremo Tribunal de Justica, que lhe
concedeu, atraves de liminar, o direito de atualizar as tarifas imediatamente. A situacéo
acima criou as condigdes para a renegociacdo do contrato examinada adiante (item 5).
Antes disso, cabe analisar outros aspectos controversos da concessao.

34 Embora tenha sido citado na agéo civil como réu, ndo houve provas de que o ex-prefeito tenha praticado
ato lesivo ao patriménio publico.
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4. O contrato de concessao: aspectos controversos

Além das irregularidades constatadas no processo de aprovagdo da lei que autorizou a
concessao, ha outros aspectos polémicos que envolvem os preparativos da licitacdo e o
préprio contrato de concessdo, os quais reforcam as suspeitas de favorecimento do
consorcio vencedor. Para melhor compreender estes aspectos, seria preciso examinar qual
era a situacdo técnico-operacional e econémico-financeira dos servicos de agua e esgotos
de Limeira e da autarquia responsavel por eles, 0 SAAE, antes da concessao. Na falta de
dados exaustivos sobre tais aspectos, discutimos abaixo alguns elementos de analise
extraidos da pesquisa de Lima (2003).

Como parte dos preparativos da concessdo, ja em 1983, a prefeitura municipal
havia contratado a empresa de engenharia SOCIENCO, sob critério de notdria
especializacdo, para elaborar o Plano Diretor de Agua e Esgotos de Limeira, que viria a
ser parte integrante do edital de licitacdo e do proprio contrato de concessdo dos servigos.
Este documento, finalizado em meados de 1994, indica que a cidade j& apresentava, na
época, elevados indices de cobertura para ambos os servigos, com 97% dos domicilios
urbanos conectados a rede de dgua e 95% a rede de esgotos. Portanto, as metas de
cobertura fixadas no contrato para serem atingidas nos primeiros cinco anos da
concessdo, 95% para dgua e 80% para esgotos, ja haviam sido atingidas antes do mesmo
ter sido assinado!

Por outro lado, embora a rede de agua apresentasse deficiéncias em relagdo as
capacidades de aducdo e de reservacdo, gerando problemas de interrup¢do no
abastecimento das regides mais altas, 0 SAAE vinha realizando vultosos investimentos
no sistema desde 1991, com financiamento de longo prazo aprovado na Caixa Econémica
Federal®. Obras de construgdo de novos reservatorios, de ampliagdo da capacidade de
aducdo e de tratamento de dgua foram entdo iniciadas e posteriormente interrompidas,
provavelmente por falta de pagamento, durante a administracdo do prefeito Paulo
D’Andrea, que saiu da prefeitura em 1992, deixando o SAAE com uma divida de 57%
da receita anual (Lima, 2003). Boa parte destas obras, cuja conclusdo fara parte das metas
iniciais do contrato de concessdo, é retomada sob a administracdo do prefeito Paixao,
ainda em julho de 1994, pouco depois de ja aprovada a lei autorizando a concessdo dos
servigos (que teria inicio somente dez meses depois).

Nesta época, depois de quitar parte dos débitos contratuais do exercicio anterior,
0 SAAE contrata a empresa CBPO, futuro integrante do consorcio que ganhou a
concessao no ano seguinte, para dar continuidade as obras do sistema de abastecimento
(reforco do sistema adutor). Durante este periodo de dez meses que antecede a concesséo,
a CBPO investiu pesado nestas obras, que seriam posteriormente divulgadas como parte
do investimento inicial da Aguas de Limeira na meta contratual de ampliacio da
capacidade de producéo de agua em 25% nos primeiros cinco meses do contrato: cerca
de 40 a 60% do total, segundo depoimentos prestados a CPI pelos diretores do SAAE e
da concessionaria, respectivamente. Tal investimento jamais foi pago pelo SAAE, que

% 0O financiamento aprovado alcancou o montante de 1,28 bilhdo de cruzeiros, dos quais 80% seriam
emprestados pela CEF, e 0s 20% restantes entrariam como contrapartida do SAAE. Com taxa de juros de
12,5% ao ano e prazo de 236 meses para amortizacdo, este financiamento possuia ainda a caréncia de 20
meses para pagamento, ou seja: 0 empréstimo s iria comegar a ser pago a partir de fevereiro de 1993.
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posteriormente transferiria essa divida a prefeitura. Mais tarde, durante a renegociagédo
do contrato de concessdo em janeiro de 2001, a concessionaria alegarad que a empresa
vinculada ao consércio (a CBPO) teria investido cerca de R$ 4 milhdes nestas obras. Essa
divida acabou sendo anulada como parte do acordo entdo firmado. O fato da CBPO ter
mantido seus investimentos durante todo o periodo que antecede a concessao, e da divida
ter sido incluida na renegociacdo desta, indica ndo apenas o forte vinculo existente entre
essa empresa € 0 consorcio vencedor da licitagdo, mas também certa seguranca da
empresa com relacdo ao resultado do processo licitatério.

A situacdo do sistema de tratamento de esgotos antes da concessao revela aspectos
semelhantes. Das cinco sub-bacias de esgotamento da cidade, apenas duas, abrangendo
bairros menores e periféricos, contavam com pequenas estacdes de tratamento primario
em operacéo, para onde eram destinados apenas 8% do efluente coletado®®. Nas demais
sub-bacias, os efluentes eram langados in natura em corpos d’agua que afluiam para o
Ribeirdo Tatu, em cuja sub-bacia estava em construcdo uma grande estacdo de tratamento
para a qual seria encaminhado no futuro todo o esgoto produzido no municipio (urbano
e industrial).

A ETE do Tatu era fruto de um acordo firmado em maio de 1989 entre a prefeitura
(através SAAE) e as principais industrias do municipio para tratamento dos efluentes
urbanos e industriais gerados no municipio. O acordo, transformado em lei municipal,
previa o investimento de aproximadamente dezoito milhdes de reais (valores atualizados
em 1996), sendo 50% desta montante responsabilidade das indUstrias e 0 50% restante
responsabilidade do SAAE. A partir do momento em que o sistema de tratamento entrasse
em operacao, as industrias teriam 50% de desconto em suas contas mensais de esgotos,
que passariam a ser pagas integralmente somente quando o montante dos descontos fosse
equivalente a amortizacdo do investimento realizado pelas empresas. Conforme o acordo,
a primeira etapa da ETE do Tatu, dimensionada para tratar 1,5m3 de esgotos por segundo,
deveria estar pronta no final de 1992. Para desenvolver o projeto e fornecer os
equipamentos dessa estacdo depuradora, 0 SAAE contratou em 1991 a Dégremont
Saneamento e Tratamento de Aguas Ltda., empresa do grupo SUEZ-Lyonnaise; para a
construcdo das obras civis, contratou em julho de 1992 a empresa Buzzolin (que mais
tarde também participaria da licitacdo para a concessao dos servi¢os). No final de 1992,
as obras de construcdo da estacdo estavam bastante avancadas, mas ainda faltava
construir o interceptor e os coletores-tronco que conduziriam os efluentes para ela. De
acordo com o Plano Diretor, a conclusdo destas obras, que passaram a fazer parte do
contrato de concesséo, demandaria investimentos da ordem de 58 milhdes de reais em
valores de 1994.

Embora o contrato tenha estipulado o prazo de 24 meses para conclusdo do
interceptor e seis anos para colocar em operagdo a primeira etapa do sistema de
tratamento de esgotos do Tatu, a concessionaria postergou os investimentos e deixou de
cumprir as metas contratuais referentes ao mesmo, alegando falta de recursos para

3% Em 1994, de acordo com os dados do Plano Diretor de Agua e Esgotos de Limeira, as duas estacdes em
operacdo possuiam capacidade maxima de tratamento equivalente a 35 litros de esgoto por segundo (lagoa
de estabilizacdo). Por outro lado, o volume diério de DBO lancado diretamente nos corpos receptores do
municipio era da ordem de 45,5 toneladas por dia, sendo 34 de origem industrial e 11,5 de origem urbana.
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financiar os investimentos decorrente da nédo atualizagdo anual das tarifas prevista no
contrato. As obras sO seriam retomadas apds a renegociagdo do contrato discutida abaixo.

5. A revisdo contratual e a situacéo atual dos servigos

O questionamento juridico da legalidade do contrato e da lei que permitiu a concessdo
ndo impediu que a Aguas de Limeira fizesse investimentos de menor vulto na
modernizacao dos servicos, tendo alcancado muitas das metas previstas para 0s primeiros
meses e anos do contrato. Assim, afora a meta de ampliar em 25% a capacidade de
producdo de agua, alcangada com o auxilio de investimentos anteriores, a concessionaria
conseguiu antecipar e superar as metas de reducdo de perdas de agua (fisicas e de
faturamento), que cairam de 40 para 17%, e também de micromedicdo, que atingiu 100%
das ligacBes residenciais; conseguiu ainda atingir as metas de modernizacdo dos
equipamentos e instalages, bem como do servigo de atendimento aos clientes®’. Porém,
ndo tendo sido autorizada a aplicar a correcao anual das tarifas prevista no contrato sequer
pelo prefeito responsavel pela iniciativa da concessdo, menos ainda por seu sucessor,
egresso da oposicdo que a questionava, a empresa deixou de fazer os investimentos
necessarios a implantacao do sistema de tratamento de esgotos, descumprindo as metas
correspondentes: concluir o interceptor da margem direita do Ribeirdo Tatu até o 24 més
da concessdo, e terminar a primeira etapa da estagdo de tratamento até junho de 2001,

A Justica, acionada por ambas as partes, coube dar 0s primeiros passos para
solucionar o impasse descrito acima, na medida em que, em decisdes distintas tomadas
em 2000, reconheceu indicios de irregularidades no processo de aprovagdo da concessdo
que poderiam vir a anula-la, bem como o direito da concessionéria a atualizacdo anual
das tarifas prevista no contrato. Nestas condi¢cdes, com ambos os lados amparados por
decisdes judiciais, o contrato passa por uma primeira renegociacao concluida em janeiro
de 2001.

O acordo firmado entre as partes autorizou a Aguas de Limeira a reajustar suas
tarifas em 63%, divididos em trés parcelas, ao passo que a inflagdo acumulada no periodo
de 66 meses que a concessionaria permaneceu sem reajustes, medida pelo IPCA, ficou
em apenas 40,44%. Em troca deste reajuste, o operador privado assumiu parte da divida
do antigo SAAE (cerca de R$ 25 milhdes de um total de R$ 64 milhdes), além de repassar

37 Sobre perdas, a meta era reduzi-las a 25% até o fim do contrato, diminuindo ao menos 4% nos primeiros
cinco anos do contrato. A meta de micromedicdo era atingir 90% de hidrometracdo das ligacGes em 36
meses. Por fim, no que se refere @ modernizacao dos servigos, as metas previam informatizar o sistema de
atendimento aos clientes; instalar sistema de radio-comunicagédo nos veiculos e equipamentos de telemetria,
telecomando e automag&o no sistema de agua; e implantar programa de qualidade 1SO 9000 em 24 meses.

38 Aparentemente, Paixdo ndo permitiu a primeira atualizacéo tarifaria em 1996, ano de elei¢ces municipais,
visando favorecer o seu candidato a prefeitura, que seria derrotado pelo opositor Pedro Kuhl. Uma vez
eleito, este se recusou a reajustar a tarifa sem uma revisdo do contrato, negada pela concessionaria: “nao
pagaram nada, levaram a receita e deixaram os débitos; € disso que eu discordo”, afirmou em entrevista a
Lima (2003).
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a autarquia municipal 9,5% da receita bruta mensal de exploracdo dos servicos®. O
repasse totaliza cerca de R$250 mil mensais, que cobrem integralmente os custos de
manutenc¢do da autarquia, incluindo o pagamento de ex-funcionérios aposentados. Além
da garantia de reajuste tarifario anual, a empresa conseguiu estender o prazo de
implementacdo das obras programadas. Terd de investir R$ 50 milhdes em obras de
tratamento de esgotos, comprometendo-se a tratar 80% dos efluentes coletados até o final
de 2004 e 100% até 2009. A prefeitura ainda obteve da empresa a criacdo de uma "tarifa
popular”, que beneficiaria os domicilios carentes com uma reducéo de 50% na conta.

A despeito de suas virtudes, o acordo ndo interfere na a¢do judicial em curso que,
segundo o promotor responsavel, ndo questiona a execucdo dos servicos, mas a legalidade
do contrato e do edital de concorréncia. Satisfeito com o acordo, o diretor-presidente da
empresa parecia aliviado: "uma sentenca final ndo levara menos do que dez anos",
declarou, acrescentando que seria acatada em qualquer condigao®C.

Com o acordo, a concessionaria conseguiu retomar as obras do sistema de
tratamento de esgotos do Tatu j& no primeiro semestre de 2001, terminando a construcao
do interceptor e colocando a estacdo de tratamento em operacdo. Segundo dados
fornecidos pela empresa, em dezembro de 2002 o sistema j& estaria tratando cerca de
45% dos efluentes coletados. Por outro lado, o acordo criou condi¢des para superar uma
deficiéncia fundamental do contrato: a falta de recursos do agente regulador, o antigo
SAAE, que ficara reduzido a uma autarquia endividada e sem recursos para exercer
adequadamente suas novas fungdes.

Com relacdo a tarifa social, cabem algumas consideracGes sobre o seu real
alcance. Antes disso, porém, cumpre examinar as caracteristicas do sistema tarifario
convencional. O esquema tarifario convencional adotado pela concessionaria nao difere
substancialmente do que ja era adotado no antigo SAAE, preservando o modelo
(predominante no pais desde o PLANASA) de tarifas progressivas (proporcionalmente
maiores conforme aumenta o consumo) e diferenciadas de acordo com o tipo de usuério
(residencial, publico, comercial e industrial), as quais permitem o subsidio cruzado do
pequeno consumidor doméstico pelos grandes consumidores, especialmente 0s usuarios
comerciais e industriais. Assim, a tarifas residenciais em vigor desde o segundo semestre
de 2002, a serem reajustadas em junho do corrente ano [nota do editor: 2003], seguem o
esquema da tabela abaixo.

3 As dividas do SAAE assumidas pela concessionaria, relacionadas a obras nos sistemas de agua e de
tratamento de esgotos, tém como credores o Banco do Brasil (cerca de 11 milhdes de reais), a CBPO e a
Dégremont (4 milhdes), e as industrias de Limeira (9,5 milhGes). A Gltima se refere aos investimentos dos
industriais na construcéo do sistema de tratamento de esgotos do Tatu, cujo ressarcimento seguird o acordo
firmado em 1989: a concessionaria fornecera descontos de 50% na conta de esgotos das empresas até que
o0 investimento seja amortizado.

40 \/er "Aguas de Limeira: acordo no interfere na agdo que aponta irregularidades na concessdo”, Gazeta
de Limeira, 01/02/2001 e "Tarifas das Aguas de Limeira vdo subir 63%", O Estado de Sdo Paulo,
02/02/2001.
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Tabela N° 1. Tarifas Residenciais de Agua e Esgotos vigentes em Limeira em Reais
(R$)*

(junho 2002 a maio 2003)
Faixas de Consumo em | Agua Esgoto Total
metros cubicos (m®) (R$/m?3) (R$/m3) | (R$/md)
1 00 a 15 0,42 0,42 0,84
2 16 a 30 1,04 1,04 2,08
3 31 a60 1,56 1,56 3,12
4 61 a 100 2,08 2,08 4,16
5 101 acima 2,60 2,60 5,20

Fonte: Aguas de Limeira. Precos sem impostos.

* Nota do editor: a taxa de cdmbio a fim de junho de 2002 era de 2.9 R$ por US doblar. A
fim de maio de 2003 era de 3.1 R$ por US ddlar.

A tarifa residencial popular, criada a partir do acordo firmado entre a prefeitura e
a concessionaria em janeiro de 2001, consiste em oferecer um desconto de 50% na conta
de &gua de familias carentes que consomem até 15 metros cubicos por més, ou de 25%
para aquelas que consomem entre 16 e 30 metros cubicos, tendo por base os valores
acima. Ou seja, uma familia carente com o consumo situado na primeira faixa pagaria 21
centavos de real por metro cubico de agua (ou 42 centavos, se o domicilio estiver
conectado a rede de esgotos), enquanto a familia carente que consumisse entre 16 e 30
metros cubicos por més pagaria 78 centavos por metro cibico (sem contar o esgoto). N&do
ha descontos para as familias consideradas carentes que ultrapassem este consumo ou que
ndo se enquadrem nos critérios examinados adiante.

Voltando ao sistema tarifario convencional, as demais categorias de usuarios (ndo
residenciais) pagam tarifas maiores para as mesmas faixas de consumo da tabela acima,
com o usuario industrial pagando mais que o comercial, e este pagando mais que 0 Usuario
publico (entidades publicas municipais, estaduais ou federais). Assim, na faixa de
consumo inferior, enquanto o usuario doméstico comum paga R$ 0,42 por metro cubico
de &gua, o usuario publico paga R$ 0,52, o comercial R$ 0,94 e o industrial R$ 1,04.4* A
tarifa de esgotos, baseada no consumo de agua, equivale a tarifa de agua em todos as
faixas de consumo para todos os tipos de consumidores, a despeito do volume de
efluentes gerados ser consideravelmente menor que o volume utilizado em varias
atividades, inclusive domésticas. Todos 0s usuarios sdo obrigados a pagar um consumo
minimo de 10 metros cubicos por més, que seria destinado a manter os custos fixos per
capita dos servicos.

4l Na faixa de consumo superior, a progressividade aumenta dentro de cada categoria, mas diminui um
pouco entre as categorias: enquanto o consumidor doméstico paga R$ 2,60 por metro cubico de agua nesta
faixa, o pablico paga R$ 2,70, o comercial R$ 4,68, e o industrial R$ 4,78. Para maiores detalhes sobre a
estrutura tarifaria das Aguas de Limeira, ver LIMA (2003).
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Tendo descrito o sistema tarifario convencional sobre o qual se apoia a “tarifa
residencial popular”, cabe analisar o alcance social desta. Embora figurasse desde o inicio
no acordo firmado entre a prefeitura e a concessionaria em janeiro de 2001, os critérios
para definir os domicilios carentes que teriam direito a este beneficio s6 foram
estabelecidos em margo, pelo Centro de Promocao Social do municipio (CEPROSOM).*2
De acordo com as regras estabelecidas por este 6rgdo, s6 poderiam ter acesso a tarifa
residencial popular os domicilios que fossem cadastrados junto ao CEPROSOM e
apresentassem as seguintes condi¢cdes: renda familiar menor ou igual a dois salarios
minimos; criancas menores de trés anos e/ou idosos acima de 60 anos. Em qualquer
situacdo, o beneficio sé poderia ser concedido durante o prazo maximo de doze meses.
Os descontos propriamente ditos, que constituem a tarifa residencial popular (50% para
domicilios cujo consumo mensal de agua nado ultrapasse 15m3 e 25% para aqueles que o
superem até o limite de 30 m3), s6 foram definidos oito meses depois de firmado o acordo
de renegociacao da concessdo, através do decreto municipal n° 220, de setembro de 2001.
Conforme este decreto, as familias que estivessem em débito com a concessionéria
perderiam o direito ao beneficio, que poderia ser retomado depois de quitado o débito,
descontando o tempo de inadimpléncia do periodo total de doze meses de direito ao
subsidio.

De acordo com dados divulgados pelo CEPROSOM, depois de devidamente
regulamentada e implantada, a tarifa residencial popular teria atingido cerca de 2500
familias em janeiro de 2003. Trata-se de um ndmero muito inferior ao contingente de
domicilios urbanos com rendimento familiar igual ou inferior a dois salarios minimos
(R$ 400,00), que representam cerca de 24% do total.** Pode-se argumentar, com alguma
razdo, que o cadastramento das familias de baixa renda ou a politica de assisténcia social
ndo é responsabilidade da concessionaria, mas da prefeitura ou do CEPROSOM; ou
ainda, que os R$8,40 correspondentes a tarifa convencional de agua e esgotos em vigor,
aplicada a um consumo minimo de 10m3 por més, representa menos de 5% do salario
minimo.* Mesmo assim, ha outros indicios de que a privatizagdo teve efeitos perversos
sobre as condi¢des de acesso aos servigos de dgua e esgotos de Limeira por parte das
populacdes desfavorecidas. .

Para além das tarifas, 0 maior obstaculo para o acesso aos servicos por parte dos
grupos sociais de baixa renda sdo as taxas de ligacdo as redes de adgua e esgotos. Estas
taxas aumentaram significativamente ap0s a concessdo, tendo sido definidas no plano de
comercializa¢do desenvolvido pela prépria concessionéria, de acordo com as diretrizes
gerais do contrato. Assim, engquanto essas taxas correspondiam a 65% do salario minimo

42 Trata-se de uma autarquia criada em 1968 para cuidar da politica de assisténcia social da Prefeitura de
Limeira.

43 Estimativa com base nos dados da Fundacdo SEADE sobre o nimero de domicilios de Limeira cujo
responsavel ganhava até dois salarios minimos em 2000.

44 O segundo argumento é falacioso, ja que as familias mais pobres geralmente tém mais filhos ou dividem
a mesma ligagdo de agua com outras familias morando no mesmo lote. Apesar de um menor consumo per
capita, tais circunstancias elevam o consumo global destas familias ou domicilios para faixas superiores ao
consumo minimo, as quais pagam tarifas mais altas. Nestas condi¢des, sem os descontos da tarifa
residencial popular, uma familia numerosa com renda familiar equivalente a um salario minimo cujo
consumo atingisse 20 m3 por més comprometeria 11% de sua renda mensal com a conta de agua e esgotos.
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em 1994, antes da concessao, seu valor passou a representar 176% do salario minimo em
junho de 1995, depois da concessionaria ter assumido e alterado o valor dessas taxas.*®
Atualmente (margo de 2003), com as taxas somando R$ 327,62, este valor atinge 164%
do salario minimo, equivalente a R$ 200,00. A despeito do elevado comprometimento da
renda que representam tais despesas para as familias desfavorecidas,*® ndo existe
qualquer tipo de desconto para essas taxas de ligacdo, que podem ser parceladas em até
seis vezes. Por outro lado, até meados de 2002 eram cobrados 10% de multa sobre as
contas em atraso, cujo pagamento poderia ser parcelado em apenas duas vezes. A partir
de entdo, este percentual baixou para 2%, seguindo nova legislacéo federal de protegéo
aos consumidores.

Portanto, embora a tarifa social tenha conseguido reduzir significativamente os
niveis de inadimpléncia (hoje situados em 2,31% do montante faturado, segundo a
empresa), apesar de seu alcance limitado, as taxas de ligacdo ainda representam um
importante obstaculo ao acesso aos servigos por parte das populacdes de baixa renda
recém-chegadas ao municipio. Assim, embora a concessionaria afirme que a taxa de
cobertura dos servigos de agua e esgotos alcanca hoje 100% dos domicilios urbanos, é
preciso lembrar que a cidade esta crescendo a taxas bastante elevadas, principalmente
atraves de ocupac0es irregulares de areas publicas, cujo reconhecimento e regularizacédo
pela prefeitura sdo demorados. Nao podendo ser atendidos pela concessionéria enquanto
sua situacdo fundiaria ndo for regularizada, muitos destes assentamentos financiam com
recursos préprios e algum apoio da prefeitura, através do CEPROSOM, a implantacdo
das redes, que mais tarde serdo legalmente incorporadas ao patrimdnio da concessionaria.
Esta, por sua vez, ndo possui qualquer politica definida de apoio aos assentamentos
populares, através do uso de alternativas tecnoldgicas de baixo custo ou atuacdo
coordenada com as associagdes de moradores, embora colabore com elas quando
solicitada.

Um exemplo da colaboragdo da concessionaria com o movimento dos moradores
de assentamentos populares ocorreu no bairro Ernesto Kihl, um dos mais carentes do
municipio, que teve inicio na ocupacdo irregular de terrenos publicos em 1996. Com
apoio do sindicato dos metalUrgicos de Limeira e outras entidades da sociedade civil, 0s
moradores conseguiram realizar diversas atividades visando arrecadar fundos para
realizar o levantamento topografico, demarcar lotes e fazer o tracado das ruas. Depois de
conseguir a implantacdo da rede elétrica por parte da prefeitura, negociaram com a
concessionaria a implantacdo de torneiras comunitarias em alguns pontos do bairro. O
volume distribuido através destas torneiras era medido e a conta repassada a associacao
dos moradores para que o valor cobrado fosse dividido entre os residentes no loteamento.
Enquanto isso, os moradores providenciaram a contratagdo de uma empresa privada para
construgdo das redes de agua e esgotos, cujos projetos foram desenvolvidos gratuitamente
pela concessionéria, que também colaborou na negociacdo de precos e escolha do
material pago pelos moradores. O custo total da obra ficou em R$ 640 mil, divididos

45 Os valores foram calculados por LIMA (2003), levando em conta os valores vigentes do salario minimo
e somando as taxas de ligacdo as tarifas referentes ao consumo minimo.

46 De acordo com dados da Fundagéo Seade, tendo como fonte primaria o censo do IBGE, cerca de 9% dos
domicilios urbanos de Limeira possuiam renda familiar de até um salario minimo em 2000.

WATERLAT-GOBACIT Research Network

5th Floor Claremont Bridge Building, NE1 7RU Newcastle upon Tyne, United Kingdom
E-mail: waterlat@ncl.ac.uk - Web page: www.waterlat.org

Page4 1


mailto:waterlat@ncl.ac.uk
http://www.waterlat.org/

WATERLAT-GOBACIT Network Working Papers
Research Projects Series SPIPRW — PRINWASS Project —Vol. 1 N° 4

Castro, José Esteban (Ed.)

entre as 1.407 familias beneficiadas. Como muitas delas ndo conseguiram arcar com sua
parte no investimento, a prefeitura acabou assumindo uma parcela das despesas, cerca de
R$ 120 mil, enquanto a concessiondria incorporou as redes ao patrimonio da concesséo,
sem nada ter investido na sua implantacdo. Além de financiar as redes, os moradores
tiveram que arcar com as taxas de conexao, que foram parceladas em cinco ou seis vezes
para facilitar o pagamento.
Conclusdes Parciais

O estudo do caso de Limeira apresenta resultados ambivalentes no que concerne
aos riscos e oportunidades da concessdo dos servigos de agua e esgotos a iniciativa
privada. Por um lado, ndo obstante o longo periodo sem atualizacdo tarifaria, a
concessionaria privada conseguiu melhorias na eficiéncia técnico-operacional e
comercial dos servicos, ao ampliar a capacidade de producédo e armazenamento de agua,
diminuir perdas fisicas e de arrecadacdo, e modernizar equipamentos e instalacdes, além
do sistema de atendimento ao publico. As interrupcdes no abastecimento de agua foram
bastante reduzidas. Também houve uma pequena melhoria na expanséo e universalizagdo
dos servicos, cujas taxas de atendimento ja eram bastante elevadas antes, além de amplo
investimento no tratamento de esgotos, que avangou bastante no Gltimo ano, depois de
permanecer estacionado durante o periodo de congelamento da tarifa. Por outro lado, ha
fortes suspeitas de favorecimento ao consércio vencedor da licitagdo via corrup¢do do
executivo, como também de manipulacdo da informacéo sobre parte dos investimentos
realizados e das metas contratuais estabelecidas. O valor global do contrato foi
subestimado, e faltam informac@es sobre a taxa de retorno do empreendimento. Por fim,
notam-se ainda claras deficiéncias no sistema de regulagdo previsto no contrato, e falta
de compromisso da concessionaria com instrumentos financeiros e técnico-operacionais
apropriados para levar os servigos aos assentamentos populares. Alguns destes problemas
puderam ser parcialmente superados pela intervencao do poder concedente, amparado na
pressdo da sociedade e na legislacdo em vigor, para questionar e renegociar o contrato.

Por outro lado, cabe ressaltar que a autarquia municipal vinha conseguindo
realizar investimentos nos servicos de dgua e esgotos antes da privatizacdo, mas nao teria
recursos para desenvolver o sistema de tratamento de esgotos, mesmo com 0 apoio dos
industriais, dado o alto grau de endividamento acumulado e os elevados niveis de
inadimpléncia dos consumidores Na realidade, a organizacdo institucional do SAAE
apresentava problemas que deixavam a autarquia vulneravel a manipulacgéo politica dos
governantes: os prefeitos, que sempre indicaram o superintendente da autarquia,
costumavam adiar o reajuste das tarifas e mesmo recorrer a empréstimos do 6rgdo para
socorrer a prefeitura, a0 mesmo tempo em que induziam o SAAE a ser tolerante com a
inadimpléncia dos usuarios. Assim, pode-se dizer que, na auséncia de mecanismos de
regulacdo externos ao poder executivo, presentes nalguns poucos servigos municipais de
aguas e esgotos do pais, como 0 SEMAE de Piracicaba e 0 SEMASA de Santo André, a
gestdo publica destes servigos se torna vulnerdvel ao populismo e ao clientelismo da
politica local. Podemos concluir que, no caso de Limeira, a privatizagdo foi uma
alternativa para superar os gargalos econdémico-financeiros e politico-institucionais que
impediam o desenvolvimento do sistema de tratamento de esgotos no municipio. De
qualquer modo, resta saber se 0 caminho adotado em Ribeirdo Preto, onde o municipio
permaneceu a frente dos servigos, “terceirizando” a construg¢do do sistema de tratamento
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de esgotos através de um contrato de tipo BOT, ndo seria mais adequado sob o prisma da
capacidade de regulacdo do poder concedente.

Porém, as davidas e suspeitas que cercaram a concessao dos servicos de agua e
esgotos de Limeira tiveram como efeito retardar ou reverter processos de privatizacdo
deste setor que estavam em curso noutras cidades paulistas, como Guarulhos, Indaiatuba,
Jacarei, Leme, Matdo, Rio Claro e Valinhos, nalguns dos quais as empresas Lyonnaise
des Eaux e Vivendi estiveram interessadas. Para Sanchez (2001:97), que analisou estes
processos, o sucesso da Lyonnaise na licitacdo de Limeira foi uma "vitdria de Pirro™, pois
a empresa teria ficado com ma fama no Estado de S&o Paulo. Para ele, a atuagdo da
empresa em Limeira e Guarulhos, onde a privatizacdo ndo ocorreu, seguiu o0 padrdo
adotado pelo grupo noutras regiGes da América Latina: "Dificilmente a empresa entra em
uma concorréncia sem ter algum tipo de acordo prévio com as autoridades que comandam
0 processo™ (idem).

A observacdo acima deve ser relativizada ndo apenas pela auséncia de uma
sentenca definitiva comprovando irregularidades no contrato ou no edital, como também
pela consideracdo de que as grandes empresas transnacionais que atuam no mercado
mundial de servigos urbanos ndo agem segundo uma l6gica univoca: embora tendam a
agir orientadas por comportamento estratégico que, sob determinadas circunstancias,
tende a privilegiar os interesses dos acionistas em detrimento dos interesses dos usuarios
e do poder publico (Hall, 2001), também reconhecem na propria reputacdo um capital
social de que sdo reféns, e que as impele a buscar uma espécie de auto-regulagdo (Lorrain,
1995).

Por fim, o caso de Limeira permite evidenciar a necessidade de garantir maior
transparéncia e participacdo das liderancas da sociedade civil nas negociacdes que
envolvem o processo de concessdo dos servigos a iniciativa privada, assim como a
importancia de capacitar e fortalecer a entidade reguladora que devera fiscalizar a
execucdo do contrato. A auséncia de tais condi¢cdes ndo apenas favorece a adocao de
modalidades mais nocivas de “comportamento estratégico” por parte das empresas
licitantes ou da concessionaria, como também pode abalar o pilar fundamental que
sustenta o instituto da concessao de um servico publico ao longo do tempo: a confianca
mUtua que se constroi
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I11. A privatizagido do saneamento no estado do Rio de Janeiro: estudos
de caso

Como fizemos no capitulo precedente, antes de entrar na avaliacdo de questdes
especificas aos casos estudados, cabe fazer uma breve anélise do contexto em que 0s
mesmos se inserem no ambito do que vem ocorrendo neste setor no plano estadual. No
caso do Rio de Janeiro, tal anélise precisou estender-se um pouco mais, dando origem a
uma secdo especialmente dedicada ao processo frustrado de privatizacdo da
concessionaria de saneamento deste Estado, que teve consequéncias relevantes para 0s
casos estudados.

Panoramica do setor no contexto estadual fluminense

Com uma é&rea de 43.696,5 km2, o Estado do Rio de Janeiro atingiu uma populacao total
de 14.391.282 habitantes em 2000, dos quais 96,4% viviam em areas urbanas (IBGE,
2000). Trata-se, portanto, do Estado que apresenta a maior densidade demografica (329,3
habitantes por km2) e também a maior taxa de urbanizacdo do pais, sendo igualmente
uma das mais industrializadas e prdésperas unidades da federacdo brasileira. Assim, de
acordo com dados do IBGE, o PIB per capita do Rio de Janeiro atingiu R$ 9.571,00 em
2000, superando ndo apenas a media nacional de R$ 6.473,00, mas também a propria
média da regido Sudeste (R$ 8.774,00) no mesmo periodo.*’

A densidade demogréfica e urbana do Estado reflete-se na situacdo de seus
recursos hidricos superficiais, pois 0 Rio de Janeiro apresenta uma disponibilidade per
capita anual definida como apenas “regular” pela ONU (1997), mas que ja beira uma
situagdo de “estresse hidrico” no padriao adotado pelo Banco Mundial: conforme
Reboucas (1999), atingiu 2.189 metros cubicos por habitante em 1996, pouco acima do
patamar de 2.000m3/habitante inferior ao qual se adentra naquela situacdo. Trata-se de
disponibilidade hidrica superficial ligeiramente inferior a de Sdo Paulo, num Estado com
reservas subterraneas muito mais limitadas, cuja demanda ja implica, de acordo com a
ONU, a necessidade de investimentos de médio porte no gerenciamento integrado de
bacias hidrograficas.*® Apesar disso, o processo de implantagdo de uma politica e de um
sistema estadual de gestdo dos recursos hidricos no Rio de Janeiro ainda se encontra nos
seus primordios, pois poucas regides do Estado ja contam com comités de bacia, cuja
criagdo é ainda muito recente.

47 Depois de Sdo Paulo, o Rio de Janeiro é o Estado brasileiro que apresenta o maior PIB per capita do pafis.
Porém, como vimos (cap. 2, nota 26), ambos perdem para o Distrito Federal, que se caracteriza como a
unidade mais rica da federacdo. [Nota do editor: a taxa de cdmbio a inicio de 2001 era de 1.98 R$ por US
dolar.]

8 De acordo com estimativas de Reboucas, baseadas em dados de 1991, a taxa de utilizacdo da agua do
Estado do Rio estaria em 9,68% da descarga média anual de seus rios (Reboucas, 1999). Ora, além de
basear-se sobre dados ja antigos, tal estimativa ndo considerou as captacdes proprias das industrias e do
setor agricola, dai podermos deduzir que o Estado ja teria ultrapassado hoje o patamar de 10% de utilizacdo
de seus recursos hidricos superficiais, acima do qual € preciso, segundo a ONU (1997), investir somas
significativas na gestdo integrada da agua.
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Com relaco aos servicos de &4gua e esgotamento sanitario, a situacdo do Estado
do Rio de Janeiro é relativamente boa no contexto nacional, embora inferior a de S&o
Paulo, pois, de acordo com o ultimo censo do IBGE, 86,4% dos domicilios urbanos
estavam conectados a rede publica de agua potavel e 64,9% a rede coletora de esgotos
em 2000. Ainda assim, a rede de &gua deixava de fora 557,5 mil domicilios, ou cerca 1,87
milhdo de pessoas, enquanto a rede de esgotos deixava de atender a 1,43 milhdo de
domicilios ou quase cinco milhdes de pessoas (incluindo 920 mil domicilios atendidos
por fossa septica). Além disso, tal como no Estado de S&o Paulo, a situacdo deixa muito
a desejar no que se refere ao tratamento de esgotos, pois apenas 25,6% dos esgotos
urbanos coletados no Estado do Rio recebem algum tipo de tratamento (IBGE, 2002).

Por outro lado, ao contréario do ocorrido em Séo Paulo, a grande maioria dos
municipios do Rio de Janeiro aderiu ao PLANASA, concedendo 0s respectivos servigos
a concessiondria estadual, a CEDAE. Hoje, dos 92 municipios existentes no Estado do
Rio de Janeiro, 63 tém seus servicos administrados pela concessionaria estadual
(inclusive a capital), 15 por entidades da administragdo municipal e 14 por companhias
privadas. Dos ultimos, doze haviam concedido previamente 0s respectivos servigos a
concessionaria estadual, tendo rompido com a CEDAE antes de concedé-los a iniciativa
privada. Neste grupo estdo os seis municipios abrangidos pelos dois estudos de caso
apresentados aqui, que incluem Niter6i e cinco municipios da chamada Regido dos
Lagos. Por isso, € necessario conhecer melhor os problemas e o desempenho desta que é
hoje a maior empresa publica do Estado do Rio de Janeiro para compreender o contexto
de origem das concess@es a iniciativa privada analisadas.

Ao contrério da concessionaria de Sdo Paulo, a CEDAE, que possui cerca de 10
mil empregados (incluindo servicos terceirizados), apresenta historicamente padrdes
inferiores ndo apenas de eficiéncia técnico-operacional,*® mas também econdmica e
financeira, com baixa capacidade de investimento e elevado nivel de endividamento. Em
meados de 1999, a divida da empresa, que vinha acumulando prejuizos sucessivos em
seus balancos anuais, atingiu a casa dos 200 milhdes de reais.>® Embora a divida venha
sendo paga, a empresa continua deficitaria, pois, de acordo com dados do SNIS, a tarifa
média de 4gua da CEDAE permaneceu em R$ 1,08 por metro cubico em 2001, enquanto
0 custo médio alcancava R$1,25/m3. Os baixos niveis de eficiéncia comercial e
operacional, que resultaram em capacidade limitada de investimentos e servicos precarios
(regides inteiras sem esgotamento sanitario, com abastecimento de agua potavel
intermitente e de qualidade duvidosa, inclusive na regido metropolitana da capital), foram
0s principais motivos para a perda das concessdes mencionadas acima, tendo igualmente
contribuido para justificar a tentativa frustrada de privatizagdo da empresa na

49 De acordo com dados do SNIS, por exemplo, apenas 59% das ligacOes de agua da concessionaria do
Estado do Rio de Janeiro eram hidrometradas em 2001, enquanto o indice médio de hidrometracdo do
conjunto das companhias estaduais de saneamento do pais atingia 86,6% das ligagdes e 0 da Regido Sudeste
92,6% no mesmo periodo. Por outro lado, conforme a mesma fonte, as perdas fisicas de &gua da CEDAE
atingiram 55,3% do volume produzido naquele ano, contra um indice médio de 38% para a SABESP
(SEDU, 2002).

50 “Cedae chega ao fundo do pogo”, matéria publicada no Jornal do Brasil em 13 de junho de 1999. Dados
mais recentes sobre o endividamento da empresa podem ser obtidos no Gltimo diagndstico do SNIS (SEDU,
2002). [Nota do editor: a taxa de cdmbio era de 1.79 R$ por délar em junho de 1999.]
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administracdo do governador Marcello Alencar (1995-1998), do PSDB, discutida
sucintamente a seguir.

Figura N° 2. Localizacdo dos Estudos de Caso no Mapa Politico
do Estado do Rio de Janeiro

STATE OF RIO DE JANEIRO - 2002

WATERLAT-GOBACIT Research Network

5th Floor Claremont Bridge Building, NE1 7RU Newcastle upon Tyne, United Kingdom
E-mail: waterlat@ncl.ac.uk - Web page: www.waterlat.org

Page4 6


mailto:waterlat@ncl.ac.uk
http://www.waterlat.org/

WATERLAT-GOBACIT Network Working Papers
Research Projects Series SPIPRW — PRINWASS Project —Vol. 1 N° 4

Castro, José Esteban (Ed.)

A) A privatizagdo frustrada da CEDAE: estratégias e consequéncias

Ao longo dos anos 90, diante da crise da CEDAE, que permaneceu praticamente sem
acesso aos créditos federais destinados ao saneamento, alguns municipios cujos servicos
estavam a cargo da concessiondria estadual, como Niter0i e a capital do Rio de Janeiro
(entre outros), passaram a investir por conta propria neste setor, especialmente na area
mais deficiente de esgotamento sanitario. Em meados da década, a insatisfagdo crescente
com o0s servigcos prestados pela CEDAE, agravada por um estilo centralizador de
administracdo, em que os investimentos ndo obedeciam a planos articulados com as
politicas municipais de desenvolvimento urbano, mas antes a critérios politicos
clientelistas (Britto, 2000), foi potencializada pelo encerramento ou aproximacéo do
término de boa parte dos contratos de concessao firmados com a empresa no inicio da
década de 70.%!

Neste contexto, com alguns municipios pretendendo retomar para si a gestdo dos
servigos concedidos a CEDAE (Niterdi, Sdo Jodo do Meriti, Nilopolis, entre outros) o
governador Alencar decidiu inserir a empresa no Programa Estadual de Desestatizacdo
(PED) langado no inicio de sua administracdo, no bojo de um amplo processo de
renegociacio das dividas do Estado do Rio de Janeiro com a Uni&o.%? Seu objetivo era
vender 0s ativos e transferir as concessfes da empresa a iniciativa privada em bloco ou
em grandes agregados regionais, fechando negdcio com grandes empresas transnacionais
na expectativa de arrecadar o méximo de recursos com a concessao onerosa para abater
a divida estadual, além de atrair novos investimentos para o setor. Para viabilizar seu
projeto, que enfrentou a resisténcia dos partidos de oposigéo, de diversas entidades de
classe e associacOes profissionais do setor, como a Federacdo Nacional dos Urbanitarios
e a ASSEMAE, além de alguns prefeitos e dos funcionarios da companhia, o governador
precisou agir estrategicamente em duas frentes de batalha interligadas: a politica e a
juridico-institucional.

Na frente politica, tratava-se de vencer a resisténcia de inimeros opositores,
especialmente os prefeitos. Afinal, a principal dificuldade ndo era a venda dos ativos da
CEDAE, mas sim garantir que os compradores pudessem permanecer a frente dos
contratos de concessdo de dezenas de servicos de agua e saneamento firmados pela
concessionaria estadual com as prefeituras dos respectivos municipios, sem 0s quais a
empresa teria pouco valor. Ou seja, estava em jogo a questdo da titularidade sobre os
servicos de agua e esgotamento sanitério (i.e.: a defini¢do sobre qual esfera de poder, o

51 Na maioria dos contratos firmados pelos municipios do Estado do Rio de Janeiro com a CEDAE, no
ambito do PLANASA, o prazo de concessdo dos servigos de agua e/ou esgotos foi fixado em 20 a 25 anos,
ao passo que no Estado de S8o Paulo todos os contratos tiveram duragdo de 30 anos, envolvendo sempre
ambos os servicos (dgua e esgotos).

52 Apoiado por créditos do Banco Mundial, envolvendo um contrato de R$ 250 mil, o PED, criado pela lei
2470 de 28 de novembro de 1995, foi responsavel pela privatizacdo de empresas estaduais de transporte
coletivo (Metrd, Trens Urbanos, Barcas e Aerobarcos), rodovias e gas canalizado. Embora o saneamento
estivesse inicialmente fora do escopo das privatizacdes do PED, devendo, ao contrario, receber recursos
provenientes destas, qualquer empresa controlada direta ou indiretamente pelo Estado poderia ser incluida
por decreto neste programa (artigo 3°). Foi o que ocorreu com a CEDAE, incluida no PED ja no inicio de
1996.
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municipio ou o Estado, detém o poder concedente sobre tais servi¢os) nas aglomeracdes
urbanas, cuja regulamentacéo ainda se encontra indefinida, como ja visto (1a Parte). Para
tentar contornar este problema, além de buscar negociar politicamente com os prefeitos,
0 governo Alencar também precisaria convencer o Legislativo a aprovar medidas que
dessem respaldo legal e institucional a privatizacéo do setor.

Na verdade, pode-se dizer que as batalhas politica e juridico-institucional
envolvendo a privatizagdo da CEDAE no governo Alencar se desenrolaram em duas
frentes regionais, com etapas e resultados bastante diferenciados entre si: de um lado, a
negociacao em torno dos servicos de 4gua e esgotamento sanitario de oito municipios da
chamada Regido dos Lagos, que culminou na assinatura de dois contratos de concessdo
com empresas privadas distintas, depois de uma “retirada pacifica” da CEDAE da regido;
de outro, a tentativa fracassada de transferir em bloco os servi¢os dos 16 municipios da
Regido Metropolitana do Rio de Janeiro, inclusive os da capital, para uma concessionaria
privada. Embora nosso foco de analise se concentre em um caso particular dentro da
Regido dos Lagos, é preciso conhecer como 0 processo se desenvolveu nestas duas
frentes, ndo apenas para entender por que os resultados foram distintos, mas sobretudo
porque o fracasso da privatizacdo da CEDAE na Regido Metropolitana repercute
diretamente no caso de Niteroi.

Figura N° 3. Mapa Geral da Micro-Regido dos Lagos fluminenses e arredores
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1. Regido dos Lagos: a retirada pacifica da CEDAE

Na Regido dos Lagos, as negociacdes do Estado com os Municipios comecgaram desde o
inicio de 1996 e tiveram por estratégia a busca de cooperacdo e consenso. Como veremos
de modo mais detalhado no proximo item, trata-se de uma regido turistica, formada
originalmente por seis municipios, cujos servicos de abastecimento de agua e
esgotamento sanitario estiveram a cargo da CEDAE desde meados dos anos 70 ou 80,
conforme o caso (ver Figura N° 3, acima).

No que se refere a agua, toda a regido era (e continua sendo) abastecida a partir
de um Unico manancial: a Lagoa de Juturnaiba, situada no municipio de Silva Jardim. A
despeito da boa qualidade e da abundancia de 4gua deste manancial, o servi¢o era muito
precario, com producdo insuficiente e interrupgdes na distribuicdo, havendo diversos
bairros periféricos em que a rede sequer havia sido implantada. No verdo, quando a
populacdo de alguns municipios chega a triplicar com a vinda de turistas e veranistas, a
falta d’agua atingia todos os bairros. Assim, em todas as cidades da regido, tornou-se
cena comum ver caminhdes-pipa ou “pipeiros” percorrendo as ruas para vender de porta
em porta dgua potavel ou supostamente potavel, de procedéncia duvidosa, por um preco
mais de vinte vezes superior a agua da rede publica. Muitos condominios de luxo e
residéncias de classe média também passaram abastecer-se com agua proveniente de suas
préprias cisternas. Quanto ao esgotamento sanitario, a CEDAE pouco ou nada investiu
no setor, de modo que o servigo era praticamente inexistente na regido, deixando muito
a desejar ainda hoje, como veremos na secdo “B”. Nestas condicdes, era crescente a
insatisfacdo da populacdo, dos prefeitos e empresarios da regido com a concessionaria
estadual.

Por outro lado, do ponto de vista da companhia, os servicos eram deficitarios, pois
apresentavam alto indice de inadimpléncia e perdas de faturamento causadas por fraudes
e ligacBes clandestinas, além de custos de producdo e aducdo de agua potavel
excessivamente elevados (em consequéncia tanto da distancia entre a estacdo de
tratamento e os reservatorios municipais, quanto do superdimensionamento do sistema
para atender a demanda de ver&o).

Assim, no inicio de 1996, quando o governador propbds aos prefeitos a
transferéncia da concessdo dos servicos de dgua e esgotos da regido a iniciativa privada,
antes mesmo de dar inicio ao processo de privatizacdo da CEDAE, ndo houve qualquer
resisténcia da parte destes; tampouco foram levantadas objecdes de carater técnico ou
econdmico no ambito da direcdo da empresa. A Unica contestagdo mais forte partiu
naturalmente dos empregados da CEDAE que, através das liderancas sindicais, se
posicionaram contra todo e qualquer processo de privatizagéo no setor, com diferentes
argumentos, mas tendo em vista, sobretudo, evitar as demissGes que fatalmente
resultariam do processo. Mas, como veremos adiante, tal resisténcia ndo chegou a
representar obstaculo maior ao avango da privatizacdo do setor na regiao.

As negociagdes entre o governo estadual e as prefeituras dos municipios da
Regido dos Lagos resultaram em dois convénios semelhantes, ambos assinados em junho
de 1996 pelo governador e os prefeitos da regido, além do presidente e do diretor
financeiro da CEDAE, tendo em vista “viabilizar a concessao a iniciativa privada dos
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servicos de captacdo, tratamento, aducdo e reservacdo de &gua potavel, bem como de
coleta e tratamento de esgotos” em duas areas distintas: de um lado, a area mais nobre e
turistica, que envolvia originalmente os municipios de Cabo Frio, Arraial do Cabo e Séo
Pedro da Aldeia®; de outro, a area que abrange os municipios de Araruama, Saquarema
e Silva Jardim, menos valorizada. Tais convénios foram o primeiro passo na direc¢do da
privatizacao dos servicos de agua e esgotamento sanitario de toda a regido, na medida em
que autorizaram o Estado a organizar os editais de licitacdo que deram origem a dois
contratos de concessao distintos, abrangendo os oito municipios agrupados nestas duas
areas.

Ambos 0s convénios basearam-se no reconhecimento mutuo de uma de
titularidade compartilhada entre o Estado e os Municipios na prestacdo dos servigos de
agua e esgotamento sanitario da regido, que decorreria da “necessaria integragdo do
Sistema Juturnaiba, que serve aos municipios convenentes”. Assim, de acordo com a
segunda clausula do convénio, caberia ao Estado exercer o poder concedente sobre a
“captacdo e aducdo de dgua por atacado”, enquanto os municipios exerceriam o seu
respectivo poder concedente sobre “as demais fases e etapas englobadas na prestagdo dos
servigos de distribuicdo de 4gua potavel e coleta e tratamento de esgotos”.

Por outro lado, tais convénios transferiram ao Estado a responsabilidade pela
organizacdo e conducdo do processo licitatério para a concessdo dos servicos locais e
regionais de saneamento, assegurando aos municipios convenentes o direito de
“participacdo em todas as fases (preparo do edital, julgamento, homologagéo e
acompanhamento)”, bem como “a competéncia para aprovar as metas previstas no
edital”. Ambos obrigam as partes signatarias —Estado e Municipios— a conceder, no
ambito de suas respectivas competéncias, a prestacao dos servicos de distribuicdo de agua
potavel e coleta e tratamento de esgotos ao vencedor da licitagdo correspondente, nas
condicdes e durante o prazo previsto no respectivo edital. Além disso, os referidos
convénios asseguram aos municipios, como ao Estado, o direito de participagdo no
processo de fiscalizacdo e regulacdo dos servigos concedidos, criando para esta finalidade
um &rgdo colegiado provisério, composto por representantes do Estado e dos Municipios,
a ser posteriormente substituido por um Ente Regulador especializado, criado por lei.>
Por fim, estabelecem que “o Estado e a CEDAE rescindirdo o convénio de concessdo
eventualmente vigente no ato da assinatura do contrato de concessdo com a empresa
vencedora da licitacdo sem qualquer 6nus para 0s municipios convenentes” (quarta
clausula, sem destaque no original).

A Ultima medida, juntamente com 0s outros aspectos examinados acima, permite
afirmar que os convénios firmados entre o Estado e 0s Municipios da Regido dos Lagos
em junho de 1996 estabeleceram as bases fundamentais da concesséo dos servicos de
agua e esgotamento sanitario da regido a iniciativa privada, de tal modo que o processo e

%3 Posteriormente, surgiram dois novos municipios nesta: Armacdo dos BUzios (ou simplesmente Buzios,
como € mais conhecido), que se desmembrou de Cabo Frio; e Iguaba Grande, desmembrado de Sao Pedro
da Aldeia.

54 0 Ente Regulador, a Agéncia Reguladora dos Servigos Plblicos Concedidos do Estado do Rio de Janeiro
(ASEP), foi criado posteriormente em 13 de fevereiro de 1997, através da lei 2686. Como veremos adiante,
no terceiro item da segdo “B”, trata-se de uma agéncia multissetorial cujo regulamento prevé a participacdo
de representantes dos municipios nas “secdes regulatorias”.
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os principios estabelecidos ndo foram posteriormente afetados pelos rumos que tomou a
privatizacdo da CEDAE. A concessionaria estadual retirou-se pacificamente da regido,
rescindindo os contratos de concessdo vigentes que ainda detinha com os municipios,
sem receber qualquer indenizac&o direta por parte destes.®

Figura N° 4. Regido Metropolitana do Rio de Janeiro, destacando Niteroi

Site of Nitero6i in the Metropolitan Region of Rio de Janeiro

01 - Belfort Roxo 07 — Magé 12 — Nova lguacgu
02 — Duque de Caxias 08 — Mangaratiba 13 — Paracambi

03 — Guapimirim 09 — Marica 14 — Queimados
04 — ltaborai 10 - Nilépolis |15 — Rio de Janeiro

05 — itaguai — - |
06 - Japeri 16 - S80 Gongalo

17 — Sao Jodo de Meriti

2. Regiao Metropolitana: a truculéncia politica derrotada

O processo foi inteiramente diferente na Regido Metropolitana do Rio de Janeiro, onde
havia uma constelagdo de interesses mais complexa e uma correlagdo de forgas menos
desigual entre Estado e Municipios, dada a presenca da capital e de cidades

55 E possivel que a CEDAE tenha recebido alguma forma de compensacéo indireta do Estado, que poderia
utilizar parte dos recursos arrecadados com a concessdo onerosa dos servicos de dgua e esgotos da Regido
dos Lagos a iniciativa privada para quitar parte de suas dividas com a empresa. Embora ndo tenhamos
obtido qualquer informac&o a este respeito, trata-se de possibilidade implicitamente prevista no PED e no
Acordo de Distrato firmado entre os municipios da regido e a CEDAE, com interveniéncia do governo do
Estado do Rio de Janeiro em 25 de abril de 1998.
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economicamente poderosas como Niter6i. Com seus dezesseis municipios, a Regido
Metropolitana (ver Figura N° 4) representava nao apenas a area mais rentavel da CEDAE,
responsavel por cerca de 70 a 80% da arrecadacdo da companhia em todo Estado, mas
também aquela de maior interesse para o capital privado transnacional, que estaria melhor
posicionado para vencer qualquer licitacdo de grande porte no pais. Por outro lado, alguns
municipios cujo contrato de concessdo com a CEDAE ja estava vencido ou nunca fora
formalizado, como Niterdi e Rio de Janeiro, mas que ja atuavam parcialmente no setor
por conta propria, tinham projetos de romper com a concessionaria estadual e conceder
0s respectivos servicos municipais de agua e esgotos a iniciativa privada.>® A resisténcia
destes municipios e a firme oposicdo de diversas entidades do setor incentivaram o
governo estadual a adotar uma estratégia diferente, partindo para a ofensiva na esfera
legal.

A ofensiva veio com a aprovacdo da Lei Complementar n® 87, promulgada em 16
de dezembro de 1997, que dispde sobre a composi¢ao, a organizacdo e a gestdo da Regido
Metropolitana do Rio de Janeiro, como também da Microrregido dos Lagos, definindo as
“fungdes publicas e servigos de interesse comum” entre o Estado e os Municipios
envolvidos. De acordo com esta lei, que regulamenta o artigo n°® 75 da Constituicdo
Estadual do Rio de Janeiro, em ambos os tipos de aglomeragdo supramunicipal®’ o
aproveitamento e a gestdo dos recursos hidricos; o abastecimento de &gua potavel e o
esgotamento sanitario; a coleta e a disposicao adequada dos residuos sélidos; o transporte
coletivo; e ainda, a distribui¢do de gas canalizado sao todos considerados “servicos de
interesse comum” ou metropolitano, que ao Estado incumbiria “organizar e prestar,
diretamente ou sob regime de concessdo ou permissdo”, cabendo-lhe inclusive a fixagdo
das respectivas tarifas (artigo 7). Embora declare ratificar os convénios celebrados entre
0s Municipios e o Estado na Regido dos Lagos (artigo 7, 8 2°), a lei 87/97 acaba por
realizar o que a Unido ndo conseguiu fazer com o Projeto de Lei Federal n® 4147 (v. l1a
Parte): o Estado do Rio de Janeiro cassaria 0 poder concedente dos municipios
pertencentes a regido metropolitana, a microrregiées ou aglomeracdes urbanas sobre 0s
servicos de 4gua e esgotos dentro de seu territdrio, assumindo ele proprio esse papel como
detentor da titularidade sobre os mesmos.

Essa estratégia de confronto com a autonomia municipal revelou-se equivocada,
pois acirrou 0 movimento de oposicdo a privatizacdo da CEDAE, ao qual viriam se unir
até mesmo alguns lideres do partido do governador. A maior oposicdo partiu das
prefeituras municipais do Rio de Janeiro e de Niter6i. Sob a administragdo do prefeito
Luiz Paulo Conde, do PFL (o direitista Partido da Frente Liberal), a prefeitura do Rio
estava investindo por conta prépria no sistema de esgotamento sanitario de Jacarepagua
e Recreio dos Bandeirantes (zona oeste), e tinha planos de retomar para si a gestdo e o

%6 Os servicos de agua e esgotamento sanitario do Municipio do Rio de Janeiro, como ocorre em S&o Paulo
e noutras capitais de Estado no pais, sdo prestados supletivamente ha muitas décadas por entidades
estaduais, sem que qualquer contrato jamais tenha sido firmado entre 0 municipio e a companhia ou
entidade estadual do setor.

570 artigo 75 da Constitui¢io do Estado do Rio de Janeiro estabelece que o mesmo “podera criar, mediante
lei complementar, regides metropolitanas, microrregides e aglomeracBes urbanas, constituidas por
agrupamentos de municipios limitrofes para integrar a organizacéo, o planejamento e a execucao de funcbes
publicas e servicos de interesse comum” (sem destaque no original).

WATERLAT-GOBACIT Research Network

5th Floor Claremont Bridge Building, NE1 7RU Newcastle upon Tyne, United Kingdom
E-mail: waterlat@ncl.ac.uk - Web page: www.waterlat.org

Page 5 2


mailto:waterlat@ncl.ac.uk
http://www.waterlat.org/

WATERLAT-GOBACIT Network Working Papers
Research Projects Series SPIPRW — PRINWASS Project —Vol. 1 N° 4

Castro, José Esteban (Ed.)

poder concedente dos servicos de agua e esgotos no municipio, que estavam a cargo da
CEDAE. Por sua vez, a prefeitura de Niterdi, onde a concessdo a CEDAE estava
encerrada desde 1992, ja havia realizado a licitagdo e assinado um novo contrato de
concessao com uma empresa privada desde outubro de 1997, sem que 0 mesmo tivesse
entrado em vigor, por estar sendo questionado na Justica pela concessionaria estadual.>®
Ambas as prefeituras protocolaram acdes de inconstitucionalidade contra a Lei
Complementar 87/97 no Tribunal de Justica do Rio de Janeiro, as quais foram
posteriormente encaminhadas ao Supremo Tribunal Federal.

As agdes na Justica retardaram, mas ndo impediram, a preparacao e o langamento
do primeiro edital de licitacdo para privatizacdo da CEDAE, mediante leildo de 99,99%
das acBes da empresa, ja em fevereiro de 1998. Partindo de estudos desenvolvidos por
empresas de consultoria privada financiados pelo Banco Interamericano de
Desenvolvimento (BID) (entre as quais a francesa Sogreah Ingénierie), o preco minimo
foi fixado R$ 4,881 bilhdes, o mais alto das privatiza¢des até entdo ocorridas no ambito
do PED.*® Com base na lei 87/97, esse edital incluia o direito de exploracéo dos servigos
de agua e esgotamento sanitario do conjunto dos municipios da Regido Metropolitana do
Rio, inclusive Niter6i, Sdo Jodo do Meriti e Nilopolis, durante 25 anos, prevendo metas
de investimento ambiciosas para o conjunto da aglomerac&o.®

Ora, enquanto Niteroi ja havia encerrado o processo licitatorio e firmado contrato
de concessdo com uma empresa privada antes da promulgacao desta lei, os dois ultimos
municipios tentaram fazer o mesmo enquanto a vigéncia da lei esteve suspensa por
liminar da Justica. Nestas condi¢des, ndo obstante a auséncia de julgamento definitivo
sobre a constitucionalidade desta lei, em setembro, as vésperas do leildo das acbes da
CEDAE, com dois consorcios internacionais habilitados tendo depositado um total de R$
2,2 bilhdes de garantia financeira junto a Bolsa de Valores, o edital foi julgado ilegal pelo
Tribunal de Contas do Estado, justamente por incluir o direito de exploracao dos servicos
destes municipios, o que resultou na anulagio do mesmo.5!

Mas esse era apenas a primeira rodada de uma longa batalha juridica e politica
em torno da privatizagdo da CEDAE, que envolveu recursos e decisdes de diversas
instancias da Justica em torno da legalidade da lei 87/97, além de novas tentativas de

%8 Ver secdo “C”, neste capitulo.

% Deste total, R$ 1,2 bilhdo seria pago a vista, e o restante em 276 meses, enquanto o uso de Certificados
de Privatizagdo (titulos da divida publica estadual conhecidos como “moeda podre”) seria limitado ao
montante de R$ 150 milhdes. [Nota do editor: a fim de fevereiro de 1998 a taxa de cambio era de R$ 1.13
por US dolar].

80 O abastecimento de agua deveria atingir 95% dos domicilios urbanos a partir do quinto ano de vigéncia
do contrato e 80% dos domicilios rurais a partir do décimo; a coleta de esgotos, por sua vez, deveria atingir
60% dos domicilios urbanos nos primeiros cinco anos, passando a 80% no vigésimo ano (90% para 0s
municipios do Rio de Janeiro e Niterdi). Além disso, o consércio vencedor deveria investir pesadamente
no tratamento de esgotos, assumindo a responsabilidade de fazer e completar as obras paralisadas do
Programa de Despolui¢do da Baia de Guanabara (v. adiante, nota 129, p.121). De acordo com o Secretario
Estadual da Fazenda e presidente do PED, o conjunto dos investimentos a serem realizados pela
concessionaria privada em ambos os servicos atingiria cerca de R$ 5 bilhdes ao longo da concesséo.

61 Os consdrcios habilitados eram formados por, de um lado, um grupo liderado pela companhia norte-
americana Enron; de outro, um grupo formado pelas francesas Lyonnaise des Eaux e Générale des Eaux.
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vender a empresa, mediante acordo com 0s municipios e contra a vontade do Poder
Legislativo. Sem entrar nos detalhes, € interessante comentar as principais etapas do
processo.

Depois de novas tentativas frustradas de realiza-lo, o governo estadual adiou o
leil&o de privatizacdo da CEDAE por tempo indeterminado, enquanto se negociava outro
edital com os prefeitos e 0 FMI1.52 A essa altura, a privatizacdo da empresa ja estava
cercada de questionamentos de toda ordem, tendo se tornado um tema de acusacdes
politicas durante a campanha eleitoral para o governo do Estado, que se encerraria com a
derrota da coaliz&o apoiada pelo governador. Neste clima, em 11 de novembro, j& no final
da administracdo Alencar, a Assembleia Legislativa aprovou uma lei que retirou a
CEDAE do programa de privatizagdes do Executivo (PED), com apoio do partido do
governador (PSDB).

Ignorando a decisdo da Assembleia, dois dias depois o0 governo estadual langava
novo edital que reconhecia aos municipios o direito a uma participacdo nos valores
arrecadados com a venda da CEDAE, cujo leildo foi marcado para 30 de novembro. Para
tanto seria celebrado um convénio entre o Estado e os municipios, nos moldes do que
ocorrera na Regido dos Lagos; 0s municipios que ndo aderissem ao convénio ficariam de
fora do novo edital. Com a esperada exclusao de Niteroi, Sdo Jodo do Meriti e Nilopolis,
0 preco minimo foi reduzido para R$ 3,84 bilhdes, dos quais R$ 1,1 bilh&o seriam pagos
a vista e o restante em 276 parcelas mensais. Ndo obstante aprovacdo de um de um
Decreto Legislativo na Assembleia do Estado sustando o novo edital de privatizacéo da
CEDAE seis dias antes, o convénio com o governo estadual foi assinado em 25 de
novembro pelos prefeitos de 14 municipios da Regido Metropolitana do Rio de Janeiro,
excluindo os trés mencionados, além do governador e diretores da CEDAE. Além de
receberem parte do valor arrecadado no leildo, cada um dos municipios signatarios,
reconhecidos como poder concedente dos servicos locais, passariam a receber 4% do
faturamento anual da concessionaria privada no respectivo territorio durante a vigéncia
da concessdo, a titulo de taxa de outorga.’® Foram habilitados os dois consorcios
internacionais que apresentaram garantias financeiras a Bolsa de Valores: a Companhia
de Investimentos e Servicos em Saneamento, formada pelas empresas francesas
Lyonnaise e Générale des Eaux; e um consércio formado pela companhia inglesa Thames
Water International, a Sociedade Carioca de Energia (representante da Enron) e a
PASPV, representante da empresa aleméa Berlin Waters.

A despeito do convénio firmado com os municipios, o leildo foi cancelado pelo
Supremo Tribunal Federal (STF) em 30 de novembro de 1998, na data em que estava
marcado para ocorrer, até que o Tribunal de Justica do Rio de Janeiro se pronunciasse
sobre sua legalidade. Dois dias depois, 0 governador recorreu ao STF e vetou a lei que
excluia a CEDAE das privatizacGes do PED, veto que foi derrubado na Assembleia

52 Como ja dito, a privatizacdo da CEDAE fazia parte do Programa de Reforma do Estado acertado com o
FMI, que exigia a venda da empresa como condigao para a liberacéo de créditos destinados ao mesmo.

8 Dos R$ 1,1 bilhdo a serem pagos a vista como prego minimo da CEDAE, o governo do Estado ficaria
com R$ 506 milhdes, a prefeitura do Rio de Janeiro com R$ 300 milhdes e as prefeituras dos demais
municipios repartiriam entre si R$ 195 milhdes, conforme a populacao e outros critérios. Como o Estado
deve R$ 106 milhdes a CEDAE, este valor seria abatido do montante pago ao mesmo, ao passo que R$150
milhdes poderiam ser pagos com Certificados de Privatizacéo.

WATERLAT-GOBACIT Research Network

5th Floor Claremont Bridge Building, NE1 7RU Newcastle upon Tyne, United Kingdom
E-mail: waterlat@ncl.ac.uk - Web page: www.waterlat.org

Page 5 4


mailto:waterlat@ncl.ac.uk
http://www.waterlat.org/

WATERLAT-GOBACIT Network Working Papers
Research Projects Series SPIPRW — PRINWASS Project —Vol. 1 N° 4

Castro, José Esteban (Ed.)

Legislativa do Estado no dia seguinte, em meio a um escandalo de tentativa de compra
de votos para evitar a derrubada do veto, que culminou na cassacdo de um deputado do
partido do governo e na criagdo de uma Comissdo Parlamentar de Inquérito para
investigar as denlncias de corrupcdo no processo. A privatizacdo da CEDAE estava
definitivamente sepultada, até porque o governador eleito, Antony Garotinho, do Partido
Democratico Trabalhista (PDT), havia se comprometido a manter a empresa sob controle
do Estado.

Mas restava ainda uma frente de batalha: a firme intencéo do prefeito do Rio de
Janeiro de retomar da companhia estadual os servigos de 4gua e saneamento da capital
para concedé-los a iniciativa privada, cujo desfecho, no plano legal, esta relacionado ao
destino do setor em Niterdi. Sem entrar nos detalhes da operacao, em 5 de agosto de 1999
a prefeitura do Rio de Janeiro lancou um edital para concessao dos servi¢cos de agua e
esgotos da area compreendida entre os bairros Leme e Santa Cruz, que seria responsavel
por cerca de 40% do faturamento da CEDAE, por um prazo de 25 anos. De acordo com
0 edital, a empresa vencedora deveria apresentar reducdo média de ao menos 10% nas
tarifas, enquanto a prefeitura receberia 8% do faturamento mensal da empresa nesta
regido, a titulo de taxa de outorga. Depois de uma longa batalha na Justica entre a
Prefeitura e o0 governo estadual, o edital foi considerado ilegal e anulado por decisdo
liminar da Justica em 9 de setembro do mesmo ano. Com base na Lei Complementar
87/97, que ainda estava sub judice, mas vigente, o Juiz considerou que a prefeitura estava
usurpando o poder concedente do Estado, o qual deteria a titularidade dos servicos de
agua e saneamento de todos 0s municipios da regido metropolitana.

Ora, como o Supremo Tribunal Federal decidiu posteriormente ndo julgar a
constitucionalidade desta lei, por tratar-se de matéria complexa cuja regulamentacédo
estava sendo amplamente debatida no Congresso Nacional, a chamada lei da Regiéo
Metropolitana do Rio de Janeiro permanece em vigor, tendo impedido a privatizacdo dos
servicos de agua e saneamento de Séo Jodo do Meriti, Nilopolis e de parte do municipio
do Rio. Mas ndo impediu a concessdo dos servicos deste setor a iniciativa privada em
Niterdi, pois todo o processo, configurando ato juridico perfeito, havia sido concluido
antes da promulgacao desta lei que, portanto, ndo poderia ter carater retroativo.

Tendo examinado as estratégias e consequéncias do processo fracassado de
privatizacdo da CEDAE, podemos passar aos estudos de caso propriamente ditos,
abrangendo duas experiéncias de privatizagcdo dos servi¢cos de abastecimento de agua e
esgotamento sanitario no Estado do Rio de Janeiro que tiveram origem no rompimento
dos municipios com a concessionaria estadual. O primeiro, examinado logo abaixo,
aborda um contrato de concessédo de escala regional, cuja elaboracéo envolveu certo grau
de cooperacdo entre o0 Estado e cinco municipios componentes da Regido dos Lagos.
Inversamente, o segundo caso, examinado em seguida, concerne apenas a privatizacdo
dos servigos do municipio de Niter6i, que faz parte da Regido Metropolitana da capital,
e envolveu uma acirrada disputa judicial entre a prefeitura e o governo estadual.
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B) O caso da companhia PROLAGOS na Regido dos Lagos

Nosso primeiro estudo de caso no Estado do Rio de Janeiro envolve um contrato Gnico
celebrado entre, por um lado, a empresa PROLAGOS, controlada por um grupo de
origem portuguesa e, por outro, um conjunto de cinco municipios da Regido dos Lagos,
situada na zona sudeste do territorio estadual e banhada por grandes lagoas de agua
salgada (ver Figura N° 5). Estes cinco municipios, Armacao dos Buzios, Arraial do Cabo,
Cabo Frio, Iguaba Grande e S&o Pedro da Aldeia, juntamente com 0s outros trés que
compdem originalmente a Regi&o dos Lagos,%* tiveram seus respectivos servigos de agua
e saneamento previamente concedidos a CEDAE. Assim, foi preciso encerrar a concessao
a esta empresa estadual antes de transferi-los & iniciativa privada mediante novos
processos licitatorios e novos contratos de concessdo. No caso estudado, esse rompimento
foi formalizado em 25 de abril de 1998, na mesma data em que 0s cinco municipios
mencionados firmaram contrato de concessdao de seus respectivos servicos com a
PROLAGOS, quando também assinaram um Acordo de Distrato amigavel com a
CEDAE.

Antes de entrarmos nos detalhes dessa nova concessdo (edital, contrato, etc.),
cumpre fornecer mais alguns elementos descritivos da regido e dos municipios estudados.

1. Regido dos Lagos: aspectos descritivos®®

Com uma area de 2.957,9 km2, a Regido dos Lagos é caracterizada como um dos
principais polos turisticos do Estado, especialmente os municipios de Cabo Frio, Bzios
e Arraial do Cabo, que recebem um grande afluxo de turistas durante o verdo. O conjunto
da regido é também um local de residéncias secundarias, onde passam férias e feriados
um grande contingente de pessoas e familias de classe alta ou média alta que moram na
regido metropolitana da capital. Outrora voltada para a producdo de sal e pescado, a
economia da regido é hoje baseada principalmente no turismo, apresentando grandes
variacOes sazonais nos indices de emprego e renda, como também grandes disparidades
entre 0s municipios no que se refere aos principais indicadores sociais, como veremos
abaixo.

Considerando apenas 0s oito municipios que a integravam em 2000, a Regido dos
Lagos atingiu uma populacéo residente de 403.418 pessoas naquele ano, assim distribuida
(Tabela N° 2):

54 S0 eles Araruama, Saquarema e Silva Jardim, cujos servigos de agua e esgotamento sanitario foram
conjuntamente concedidos & companhia privada Aguas de Juturnaiba (ADJ), que assinou contrato de
concessdo com tais municipios e o Estado em 1° de dezembro de 1997, iniciando suas atividades em 16 de
marco de 1998. Esta é formada basicamente pelo mesmo consércio de empresas nacionais que também
controla a concessionaria de Niteroi, entre outras concessdes no pais (ver secao “B”, Infra). Posteriormente,
0 municipio de Marica foi incluido na Regido dos Lagos pela Lei Complementar n® 97/2001.

% O municipio de Maric, que se integrou tardiamente a Micro-regido dos Lagos, ndo é considerado parte
integrante da mesma no texto a seguir.
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Tabela N° 2. Caracteristicas geo-demograficas dos municipios da Regido dos Lagos

MUNICIiPIOS Populacao Taxa Geométrica Taxa de Area Dgfnnosmrigﬁia
Residente de crescimento | Urbanizacao (Km?) (hab ?sz)
(2000) anual (1991/2000) (%) '
Araruama 82 717 3,82 90,7 639,5 129,4
Saquarema 52 464 3,68 96,1 353,6 148,4
Silva Jardim 21 239 1,77 66,8 939,5 22,6
156 420 - - 1932,6 80,9
Subtotal
Armacao dos Buzios 18 179 8,67 100,0 71,7 253,5
Arraial do Cabo 23 864 2,06 100,0 157,6 1514
Cabo Frio 126 894 5,81 83,8 410,6 308,9
Iguaba Grande 15 052 7,17 100,0 48,7 309,1
S. Pedro da Aldeia 63 009 4,50 82,4 336,7 187,1
246 998 - - 1025,3 240,9
Subtotal
403 418 4,12 (Y 85,9 (Y 2957,9 136,4
Total

Fonte: Censo Demografico 2000 — IBGE; Fund. Centro de Informag6es e Dados do Rio de
Janeiro — CIDE

(Y) Médias da Regido das Baixadas Litoraneas, que inclui também os municipios de Marica,
Cachoeiras de Macacu e Rio Bonito

Como se observa na tabela acima, o conjunto da regido apresentou taxas médias
de crescimento demogréafico anual bastante elevadas na Gltima década (superiores a 4%),
muito acima das taxas médias do Estado (1,28%) e da regido metropolitana (1,14%) do
Rio de Janeiro no mesmo periodo. Com excecao de Arraial do Cabo e Silva Jardim, todos
0s municipios da regido estdo absorvendo ano a ano grandes contingentes de novos
moradores. O atendimento a estes migrantes, cuja maioria pertence a camadas sociais de
baixa renda, ao lado da populacdo flutuante que permanece na regido durante o verao
(cerca de 700 mil pessoas apenas na sub-regido de Cabo Frio, conforme estimativa da
PROLAGOS), colocam um importante desafio para as companhias privadas que
passaram a operar 0S Servicos de &gua e esgotamento sanitdrio da regido, dada a
necessidade de vultosos investimentos cujo retorno tera de ser necessariamente baixo e
demorado.%® A tabela mostra que a sub-regido de Cabo Frio, mais valorizada pela beleza
de seu litoral, é também a mais urbanizada e populosa (cerca de 247 mil habitantes em
2000), apresentando igualmente as taxas de crescimento demografico mais elevadas.

% Nao existe oficialmente a Sub-regido de Cabo Frio. Este é o termo utilizado doravante no presente texto
para denominar a regido de concessdo da companhia PROLAGOS que, como visto, envolve 0s municipios
de Cabo Frio (sede da empresa), Arraial do Cabo, BUzios, Iguaba Grande e S&o Pedro da Aldeia.
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Cabe observar melhor alguns aspectos descritivos desta sub-regido, cujos municipios
firmaram contrato de concessdo com a PROLAGOS.

Embora abrigue residéncias secundarias de camadas sociais de alta renda,
especialmente em Cabo Frio, Buzios e Arraial do Cabo, o PIB (produto interno bruto)
per capita do conjunto da sub-regido, que atingiu R$ 5.047,74 em 1999, é muito inferior
a da regido metropolitana, alcancando cerca da metade da média do Estado (R$
10.196,49) no mesmo periodo. A situacdo € melhor nestes trés municipios, cujo PIB per
capita é superior a média da sub-regido, tendo atingido R$ 6 115,88 em Buzios, R$
5947,25 em Cabo Frio e 5.368,12 em Arraial do Cabo no mesmo ano, enquanto Iguaba
Grande e Sao Pedro da Aldeia apresentaram valores inferiores a média sub-regional: R$
4.450,93 e R$ 3.356,54, respectivamente. Nota-se na ultima década uma expansao
desordenada de assentamentos populares irregulares em toda a regido, especialmente em
Cabo Frio, que ainda disp6e de uma ampla &rea de expansédo urbana (v. Figura 5, p. 69).
Isso se reflete nalguns indicadores sociais deste municipio, o Gnico da sub-regido que
apresentou taxa de mortalidade infantil superior a média do Estado: 27,1 por mil nascidos
vivos, contra a média estadual de 22,5.5

Como ja vimos, os oito municipios da Regido dos Lagos sdo abastecidos por um
anico manancial de dgua doce: a Lagoa de Juturnaiba, situada no municipio de Silva
Jardim. Trata-se, na realidade, de uma represa construida pelo Departamento Nacional
de Obras Sanitarias (DNOS), entre o final da década de 70 e meados dos anos 80, com a
finalidade de garantir a irrigacdo agricola e o abastecimento urbano de dgua potéavel da
regido. Possuindo perimetro de 85km, area de 43km2 e capacidade média de
armazenamento de 10 milhdes de metros cubicos de agua, a represa tomou o lugar de
uma antiga lagoa natural, muito menor, formada pelos rios Bacaxa e Capivari. Esta ligada
ao rio S&o Jodo, no extremo norte da regido, por um canal de drenagem com 24,5 km de
extensdo, construido pelo DNOS no mesmo periodo.5®

Outro corpo d'agua de importancia regional a ser mencionado é a lagoa de
Araruama, cujo espelho d’agua atinge cerca de 220 km2 e banha cinco dos oito
municipios da regido. Considerada a maior lagoa hipersalina do mundo, constitui um
importante elemento paisagistico e recurso de lazer da regido, embora venha sendo
degradada por sucessivos aterramentos e pelo langamento diario de esgotos domésticos
sem tratamento.

57 Dados extraidos do Anudrio Estatistico do Rio de Janeiro — 2002 Fundacéo Centro de InformagGes e
Dados do Rio de Janeiro (CIDE), 2003. Disponiveis no website www.cide.rj.gov.br.

% O DNOS, 6rgéo federal criado em 1940, teve destacada atuacdo nesta regido entre 1950 e 1985. Neste
periodo, além de construir a barragem de Juturnaiba e o canal interligando-a ao rio Sdo Jodo, o 6rgao
retificou cursos d'agua, construiu outros canais e drenou diversos brejos existentes nesta regido. Com a
extincdo do 6rgdo em abril de 1990, a barragem e todos os canais foram abandonados seis apds terem sido
concluidos. A CEDAE assumiu a operagdo da barragem, ndao cuidando de modo adequado de sua
manutencdo. Assim, a obra apresentava diversos problemas de rachaduras, infiltracdes e erosdo, entre
outros. Com a concessdo dos servigos de saneamento da Regido dos Lagos a iniciativa privada em 1998, a
PROLAGOS ficou com a incumbéncia contratual de limpeza dos taludes e manutencdo das comportas.
Maiores informagdes sobre a represa e a hidrografia da regido podem ser encontradas no website
www.riolagos.com.br/calsj.
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Além da precariedade do sistema de coleta e tratamento de esgotos, que havia
sido parcialmente implantado apenas no municipio de Arraial do Cabo, onde a prefeitura
investiu por conta propria neste setor, o abastecimento de &gua na Regido dos Lagos
também apresentava problemas de irregularidade e capacidade de producdo inferior a
demanda, especialmente no verdo, o que motivou o0 processo de privatizacdo de ambos
0s servicos, iniciado em meados de 1996 com a assinatura dos convénios entre o Estado
e 0S municipios examinados acima.

Figura N°5. Limites Territoriais, Perimetro Urbano e Zoneamento
do Municipio de Cabo Frio
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2. Principais caracteristicas da concessdo ao setor privado na regido

Os servicos de producio e distribuicio de 4gua, coleta e tratamento de esgotos da Area 1
da Microrregido dos Lagos, que envolve o perimetro urbano dos municipios de Arraial
do Cabo, Buzios, Cabo Frio, Iguaba Grande e S&o Pedro da Aldeia (apenas agua),
totalizando uma area de 828km2, foram concedidos por 25 anos a companhia
PROLAGOS, que venceu a licitacdo e assinou contrato com estes municipios e o Estado
do Rio de Janeiro em 25 de abril de 1998. Formado inicialmente pelas empresas Monteiro
Aranha Participagdes (32,5%), PEM Engenharia (20%) e PLANUP (40%), de capital
nacional, juntamente com a empresa portuguesa EPAL (7,5%), o consércio vencedor
assugliu a operacdo dos servigos, quase trés meses depois, no dia 13 de julho daquele
ano.

Tratando-se de uma concessdo onerosa precedida de obras pablicas, o principal
critério para selecionar o vencedor da licitacdo foi o da maior oferta a ser paga pelo direito
de exploragdo dos servigos (outorga). A tarifa e a estrutura tarifaria foram previamente
fixadas no edital, que estabelecia outros critérios de pontuagdo para a proposta técnica
dos concorrentes, um dos quais era 0 maior nimero de funcionarios da CEDAE alocados
na regio que a nova concessionaria se propunha a contratar.’® O pagamento pela outorga
atingiu o montante de R$ 34,3 milhGes de reais, cujo pagamento foi escalonado da
seguinte maneira: dois milhdes de reais pagos a vista ao Estado, na data em que a nova
concessionaria assumiu a operacao dos servicos; acrescidos de 24 parcelas anuais iguais
de R$1.346.800,00, reajustaveis na mesma época e no mesmo percentual adotado para
correcdo das tarifas, a serem pagas ao final de cada ano, a partir do segundo ano de
concessdo. Deste valor anual, metade fica com o Estado, e a outra metade é dividida com
0s municipios, proporcionalmente & populagéo de cada um.”

O edital de licitacdo previu um conjunto abrangente de obras e servicos a serem
realizados pela nova concessionaria ao longo da concessdo, especialmente nos primeiros

6 A Empresa Portuguesa de Aguas Livres (EPAL), que é uma “empresa privada de capital piiblico” (na
definicdo que nos forneceu o seu diretor presidente, cujo equivalente na legislacdo brasileira seria a
“empresa publica de direito privado”), pertencente ao grupo Aguas de Portugal (ADP), nio fazia parte do
consorcio PROLAGOS quando este foi declarado vencedor da licitagdo. Como veremos de modo mais
detalhado no préximo item, a EPAL, juntamente com outras empresas do grupo ADP, acabou controlando
integralmente a PROLAGQOS, ao adquirir a participacdo acionaria das empresas nacionais.

0 De acordo com o edital, este critério somava no maximo 10 pontos (ou o equivalente a 10% da pontuacéo
maxima envolvendo todos os critérios avaliados), no caso da nova concessionaria contratar 50% ou mais
dos funcionarios da CEDAE alocados na regido. Os funcionarios assim contratados gozariam de um ano
de estabilidade no emprego, podendo ser demitidos somente por justa causa, conforme a legislacdo
trabalhista. Por outro lado, o edital garantia que “os empregados alocados na regido da concessdo, nao
contratados pela futura concessionaria, serdo reaproveitados pela CEDAE” (item 7.7.5 e respectivos
subitens).

"1 De acordo com o edital, a parcela inicial de dois milhes de reais paga ao Estado deveria ser destinada
ao pagamento dos ajustes rescisérios dos contratos dos funcionarios da CEDAE alocados na area de
concessao que viessem a ser contratados pela nova concessiondria, “independente de quaisquer outros
célculos e consideracdes”. Quanto as parcelas anuais devidas ao Estado, podiam ser pagas com cotas do
Fundo de Privatizagdo do Estado do Rio de Janeiro até o limite de 30% do valor de cada uma, conforme a
legislacdo pertinente.
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anos desta. Para o abastecimento de &gua, a lista incluia a implantacdo de um novo
sistema produtor (captacdo, adutoras, estacdo elevatoria e estacdo de tratamento);
construgdo de novos reservatorios; ampliacdo e substituicdo da rede distribuidora;
implantacdo de novas ligacGes e de sistemas de micro e macromedicdo, além de outras
obras e servigos, como a propria “recuperacdo da barragem de Juturnaiba”. Para o
esgotamento sanitario, além da implantacdo e substituicdo da rede coletora, incluindo
novas ligacBes e estacdes elevatdrias, o edital previu a construcdo de estacbes de
tratamento em todos os municipios. Uma lista indicativa destas obras e servicos integrou
o edital, podendo os licitantes apresentar alternativas tecnoldgicas e construtivas distintas
em suas respectivas propostas técnicas, desde que cumprissem as metas de atendimento
fixadas no documento. De acordo com o edital (clausula 16.6), “por razdes de ordem
econdmica”, caberia a concessiondria atingir, ao longo do periodo de concessdo, as

“metas minimas de atendimento as populacdes residente e flutuante” estabelecidas na
Tabela N° 3:

Tabela N° 3. Metas Contratuais de Atendimento da PROLAGOS
fixadas no Edital de Licitagdo

Ano Sistema de Agua Sistema de Esgotos
03 80% 30%
08 83% 40%
10 85% 50%
13 85% 65%
15 90% 70%

O edital especifica que as metas minimas acima deverao ser atingidas “nos
periodos de pico da demanda”; i.e.: durante o verdo. Por outro lado, estabelece que “a
area de atendimento da concessdo fica limitada a cota 90” (clausula 3.2.1); ou seja, a
populacdo residente em areas situadas acima de 90 metros de altitude, assim como a
populacdo da area rural, ndo precisaria ser atendida pela concessionaria.

Para financiar o conjunto das obras e servi¢os necessarios ao cumprimento das
metas do edital, foram previstos investimentos da ordem de R$ 152 milhdes ao longo da
concessédo, dos quais cerca de 90% seriam concentrados nos primeiros cinco anos de
vigéncia desta. Calculado como uma projecéo das receitas a serem auferidas ao longo da
concessao, o valor global do contrato foi estimado em R$ 667 milhGes no edital.

3. O processo de privatizacdo: argumentos justificativos e contexto institucional

Como ja vimos, o processo de privatizacdo dos servicos de dgua e esgotamento sanitario
da Regido dos Lagos comecou em 28 de junho de 1996, quando 0s municipios que a
compunham naquele momento firmaram convénios com o Estado do Rio de Janeiro, com
a participacdo da CEDAE, visando a concessdo dos referidos servicos a iniciativa
privada. Nos dois convénios firmados naquela data, agrupando municipios distintos, a
privatizacdo foi justificada devido & necessidade de ampliacdo e melhoria dos servicos,
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cuja “prestacdo adequada” envolveria obras de custo elevado, dadas as “necessidades de
dimensionamento dos sistemas em funcdo da variacdo sazonal de populacédo, decorrente
do turismo [...], bem como o crescimento da populagdo residente”. Considerando “a
crescente tendéncia a redefinicdo do papel do Estado em todos os seus niveis”, tais
investimentos deveriam ser feitos pela iniciativa privada. Ambos 0s convénios
reconhecem aos municipios e ao Estado a titularidade compartilhada sobre os servigos
deste setor na regido, transferindo ao ultimo a tarefa de organizar os editais de licitacdo
das duas concessbes planejadas, cada qual envolvendo o atendimento integrado a um
pequeno conjunto de municipios. Embora o item precedente ja tenha apresentado o
resultado da licitacdo para concessdo dos servicos da Sub-regido de Cabo Frio (Area 1),
vencida pelo consorcio PROLAGOS, convém examinar de maneira mais detalhada o
edital e o processo licitatorio desta neste item.

O Edital de Licitagdo por Concorréncia CN 08/96, visando a concessdo dos
servicos de agua e esgotos da Area 1 da Regido dos Lagos, abrangendo 0s municipios de
Arraial do Cabo, Cabo Frio e Sdo Pedro da Aldeia, foi publicado em 27 de dezembro de
1996. Em sua Exposicdo de Motivos, justifica a concessdo com 0s mesmos argumentos
presentes na apresentacao dos convénios mencionados acima: a sub-regido seria um “podlo
turistico” cujo desenvolvimento estaria sendo “prejudicado pela irregularidade no
abastecimento de agua potavel e a precariedade do sistema de esgotamento sanitario”;
por outro lado, o Estado e os Municipios ndo disporiam dos recursos para investir na
necessaria ampliacdo e melhoria dos servicos, que poderia ser viabilizada através da
concessdao a iniciativa privada, trazendo “ganhos significativos” para a economia do
Estado e dos municipios envolvidos, para as populac@es residente e flutuante, bem como
para 0 meio ambiente da regido, além de “beneficios adicionais” como a “geragdo de
novos empregos diretos e indiretos”.

Ao contrario do gue ocorreu com outros servigos privatizados no ambito do PED,
a preparacao deste edital ndo envolveu a contratacdo de empresas privadas de consultoria
para subsidiar a definicdo do preco minimo e de outros aspectos do modelo econémico-
financeiro e institucional da concesséo, tendo sido elaborado apenas um estudo de seus
aspectos econdmicos pelo Subsecretario de Administracdo do Governo Estadual,
engenheiro Mac Dowell, que figurou no Anexo V111 do Edital.”? De acordo com relatorio
elaborado pela Funda¢do COPPETEC (2000a), contratada pelo governo do Estado do Rio
de Janeiro em julho de 1999, ainda no inicio da administracdo do governador Garotinho,
para avaliar a privatizacdo das empresas estaduais da administragdo anterior, tal estudo
“muito pouco contribuiu para uma boa licitagdo”, uma vez que o mesmo padecia de “falta
de clareza e objetividade”, especialmente no que se refere ao “método [utilizado] para
estimar determinadas variaveis”, a saber: a populacao flutuante da regido; o preco minimo
a ser pago pela outorga, e a taxa interna de retorno do empreendimento (p. 5). Fixada em

2 Conforme o Decreto 21.916, de 21 de dezembro de 1995, que regulamentou a lei de criagdo do PED, “a
determinagdo do pre¢o minimo de alienacdo dos bens levara em consideracdo os estudos de avaliagdo
elaborados por empresa contratada mediante licitagdo publica [...] promovida com base na analise detalhada
das condicGes de mercado, da situacdo econdmico-financeira e das perspectivas de rentabilidade da
sociedade” (Secao VI, artigo 20). Portanto, o modelo de privatizagdo adotado para os servigos de agua e
esgotamento sanitario da Regido dos Lagos, tanto na area 1 como na area 2 (que ficou sob controle da cia.
Aguas de Juturnaiba), ndo seguiu a legislaco do PED.

WATERLAT-GOBACIT Research Network

5th Floor Claremont Bridge Building, NE1 7RU Newcastle upon Tyne, United Kingdom
E-mail: waterlat@ncl.ac.uk - Web page: www.waterlat.org

Page6 2


mailto:waterlat@ncl.ac.uk
http://www.waterlat.org/

WATERLAT-GOBACIT Network Working Papers
Research Projects Series SPIPRW — PRINWASS Project —Vol. 1 N° 4

Castro, José Esteban (Ed.)

20% ao ano, a ultima taxa foi considerada excessivamente elevada pela COPPETEC,
“dada a natureza do empreendimento” (idem, ibid.).

A despeito das criticas acima, realizadas a posteriori, o edital de licitacdo seguiu
basicamente os parametros do estudo mencionado, que constou como anexo do edital.
Com relagéo ao prego minimo, o edital estabeleceu o pagamento a vista de dois milhdes
de reais na data em que a nova concessionaria assumisse a operacdo dos Servicos,
acrescidos do pagamento de valor equivalente a 5% da receita liquida (receita bruta
menos impostos) escalonado de 24 parcelas anuais. Qualquer licitante que oferecesse pela
outorga da concessdao um valor inferior a esta porcentagem da receita liquida seria
desclassificado. Por outro lado, os licitantes poderiam ofertar valores superiores a esse
montante, uma vez que o vencedor seria selecionado pelo critério da maior oferta.

No dia 25 de marco de 1997, um Unico concorrente apresentou-se para disputar a
licitagdo em questdo: o consorcio PROLAGOS, entdo formado pelas empresas brasileiras
Monteiro Aranha Participacfes S.A. (24,62%) e PEM Engenharia (23,12%), juntamente
com as companhias aleméds PREUSSAG (23,12%), HOCHTIEF (21,62%) e RHENAG
(7,52%).” A dGltima empresa, Gnica com experiéncia operacional no setor, seria o
operador técnico do consorcio, cujo lider teria de ser obrigatoriamente uma empresa
nacional, conforme as exigéncias do edital. Quase quatro meses depois, em 17 de julho,
a comissdo julgadora declarou vencedora a proposta deste consorcio, que ofertou pela
concessdo o montante de R$ 34.323.200,00, pagos conforme o cronograma e o esquema
apresentados no item precedente. Seguiram-se mais quatro meses negociacgoes e ajustes
no consorcio e na minuta do contrato de concesséo.

Em primeiro lugar, o municipio de Arraial do Cabo recusou-se a assinar o
contrato, pois desejava manter o servico de esgotamento sanitario da cidade sob
administragdo municipal. Naguele momento, este era o nico municipio da sub-regido de
Cabo Frio a possuir um sistema de esgotos sanitarios em operacdo, sob responsabilidade
de um organismo municipal especificamente encarregado deste servico. A rede coletora
de esgotos de Arraial do Cabo, planejada como sistema distinto e separado da drenagem
urbana, vinha sendo implantada ha poucos anos, e contaria com uma Estacdo de
Tratamento adequada para o porte do municipio.” Depois deste municipio negociar com
0 governo estadual e o consércio PROLAGOS, em 4 de setembro de 1997 foi firmado
um Termo de Acordo entre as partes, permitindo a exclusdo do esgotamento sanitario de
Arraial do Cabo do contrato de concesséo que estava sendo elaborado, a despeito desse
servico ter feito parte do edital de concorréncia e do proprio convénio firmado
anteriormente com o Estado e os demais municipios da sub-regido de Cabo Frio.

Por outro lado, “as empresas integrantes do Consorcio inicial tentaram alterar
algumas cldusulas do Contrato Padrao”, que figurou como anexo do Edital, “sobretudo
no que se referia as taxas de conversdo das aplicacdes realizadas em moeda estrangeira”

3 Qutra empresa nacional que faria parte do consércio, a COPE Participagdes e Empreendimentos, néo
integralizou sua parte do capital.

74 De acordo com o relatério da COPPETEC (2000a), ao final de 1999, o sistema de esgotamento sanitario
de Arraial do Cabo cobria cerca de 60% das ruas da cidade, levando os efluentes coletados para uma
Estacdo de Tratamento do tipo lodo ativado por aeracdo prolongada, com capacidade projetada de 102 litros
por segundo. Entretanto, o sistema seria “deficiente, descarregando uma parte dos esgotos, através de canal,
na Praia dos Anjos, onde se pode sentir o forte odor de esgoto sem tratamento” (p. 10).
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(COPPETEC, 2000a: p. 8). Com a recusa de alterar estas taxas por parte dos 6rgdos
estaduais encarregados de negociar o contrato (Secretaria de Obras e Servigos Publicos,
Secretaria de Planejamento e ASEP), as empresas alemds retiraram-se do consorcio,
impedindo que o contrato fosse firmado, uma vez que uma delas, a RHENAG, era a unica
que detinha a experiéncia operacional exigida no edital.

Esse problema foi contornado com entrada da EPAL no consorcio, que assumiria
0 papel de operador técnico da PROLAGOS, dada a ampla experiéncia da empresa na
operacdo de servicos de agua e saneamento em Portugal e noutros paises, embora tivesse
ficado com apenas 7,5% das a¢Bes da companhia. O controle acionario do consércio
ficaria em maos de um novo socio: a PLANUP, do grupo financeiro Bozzano-Simonsen,
que ficou com 40% das agBes, como ja visto anteriormente. Com essa composigdo (v.
detalhes no item precedente), culminando o processo de licitacdo iniciado no final de
1996, a PROLAGOS firmou, em 25 de abril de 1998, contrato de concessdo para
implantar, ampliar, manter e operar 0s servigos de abastecimento de agua e esgotamento
sanitario de Cabo Frio, Buzios, Iguaba Grande, S&o Pedro da Aldeia e Arraial do Cabo
(somente dgua) com o Estado do Rio de Janeiro e os referidos municipios, representados
pelo governador e os respectivos prefeitos. Na mesma data, como vimos, foi também
firmado um Acordo de Distrato entre a CEDAE e 0s mesmos municipios, mediante o
qual as partes signatarias extinguiam amigavelmente as concessfes ainda vigentes dos
mesmos servicos que haviam sido firmadas previamente com a concessionaria estadual.”

No entanto, como ja vimos, a PROLAGOS s6 assumiu efetivamente a operacéo
dos servicos quase trés meses depois da assinatura do contrato, no dia 13 de julho de
1998. Antes de assumir integralmente os servicos, caberia a mesma, conforme o Edital
de Licitacdo e o Acordo de Distrato, observar um periodo de transicdo articulado com a
CEDAE. De acordo com o ultimo documento, a CEDAE continuaria prestando servicos
aos municipios envolvidos durante 60 dias, a contar da data de emissdo da ordem de inicio
dos servigos, comprometendo-se, conjuntamente com as respectivas prefeituras, “a
realizar todas as diligéncias necessdarias” a transferéncia dos mesmos a nova
concessionaria dentro deste prazo (Distrato, Clausula 2a). Por outro lado, conforme o
edital (item 16.3), a nova concessionaria s6 poderia iniciar a cobranca de tarifas junto aos
usuarios dos servicos depois de cumprir algumas etapas dentro do prazo maximo de seis
meses, a saber: 1) a elaboracdo do projeto executivo de um novo sistema produtor de
agua potavel, envolvendo captacdo, adugdo e estacdo de tratamento com capacidade
equivalente a 1.100 litros por segundo’®; 2) atualizacdo do cadastro de usuarios; 3)
desenvolvimento e implantacdo de sistema comercial proprio para leitura, emissdo e
cobranca das contas de agua e esgotos dos usuarios; 3) elaboracdo de Manual de

S Arraial do Cabo e Cabo Frio firmaram contratos de concessdo de 25 anos com a CEDAE em 1986 e
1987, respectivamente. Portanto, a concessionaria estadual poderia ainda permanecer a frente dos servigos
de saneamento destes municipios por pouco mais de dez anos. Quanto a Sdo Pedro da Aldeia, em 1973 o
municipio havia firmado contrato de concessdo com a antiga SANERJ, concessionaria estadual de
saneamento substituida pela CEDAE em 1975, com a mesma duragdo. Portanto, a concessao dos servigos
de 4gua e esgotos deste municipio a companhia estadual ja estava quase encerrada naquele momento.

76 O sistema adutor envolveria a construcdo de duas adutoras, cada uma delas com capacidade de transportar
1000 litros por segundo, além de uma estagdo elevatdria com capacidade de bombeamento equivalente a
1,1m3/s.
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Procedimentos, regulando as relag@es entre a Concessionaria e os Usuérios; 4) Instalacdo
de 3.000 hidrometros; e 5) instalacdo de macromedidor na bifurcacdo da adutora
principal, Cabo Frio-Araruama, para medir a dgua colocada a disposi¢do da nova
concessionaria pela CEDAE durante o periodo de transicao.

De fato, o edital estabeleceu que, numa “la fase”, a nova concessionaria teria o
prazo maximo de 24 meses, apOs a emissdo da “Ordem de Inicio dos Servigos”, para
concluir e colocar em operagdo 0 novo sistema produtor de &gua potavel, além da
implantacdo de mais 30 km de rede distribuidora e de 14 mil hidrébmetros. Durante este
periodo, a CEDAE (ou eventual sucessora) permaneceria fornecendo agua tratada a nova
concessionaria no volume entdo praticado de 500 litros por segundo. Este fornecimento
seria remunerado com 10% da receita de &gua auferida pela nova concessionaria na
regido. Téao logo o novo sistema produtor de dgua passasse a funcionar, o fornecimento
de agua tratada pela CEDAE ou companhia sucessora seria suspenso, cessando o seu
direito a receber o referido percentual. Como veremos detalhadamente no item 5, esta
primeira etapa das obras foi adequadamente cumprida pela PROLAGOS, que ampliou
em 120% o volume de agua disponibilizado para os cinco municipios da sub-regido de
Cabo Frio, adotando solucdes técnicas proprias, conforme permitia o edital.

O edital previa ainda uma segunda fase, na qual a concessionaria deveria ampliar
a capacidade de producdo e aducgdo de agua para 1650 I/s, instalar 28 mil hidrometros e
quatro boosters, construir dez reservatorios e implantar 89km de rede de distribuicéo,
além de diversas obras de esgotamento sanitario: implantacdo de 93km de rede coletora,
construcdo de duas estacdes elevatorias e de quatro estacdes de tratamento de esgotos.
Caberia a concessionaria apresentar o projeto executivo do conjunto destas obras dentro
do prazo maximo de 24 meses apos o inicio de suas operacdes, devendo conclui-las em
até 48 meses ap0s a aprovacdo destes projetos. Esta etapa encontra-se em curso agora.
As demais obras seriam realizadas “a medida que a demanda o exigir, com a finalidade
de atingir as metas da concessao”.

Conforme o edital, o0 acompanhamento da implementacdo das obras de ambas as
fases se faria por meio de “marcos contratuais” previamente estabelecidos na proposta
técnica dos licitantes para serem atingidos a cada trimestre, 0s quais seriam verificados
conjuntamente pela concessionaria e a fiscalizagdo, que ficaria a cargo da agéncia
reguladora estadual (ASEP). O documento ainda estabelece que “o atraso injustificado
no cumprimento dos cronogramas de execucdo das obras e servigos sujeitara a
concessionaria a multa moratoria por dia de atraso”. De acordo com o edital, essas multas
diarias por atraso e outras infracbes (como obras e servicos fora do padrao estabelecido)
poderiam variar de R$ 500,00 a R$ 2.500,00, conforme a gravidade da infracdo, e sem
prejuizo de outras penalidades referentes ao descumprimento total ou parcial do contrato,
inclusive a possibilidade de resciséo unilateral por parte do poder concedente. O Edital
ainda estabelece que “as multas serdo atualizadas nos mesmos percentuais € na mesma
ocasido do reajuste das tarifas” (item 24 e sub-itens).

Tendo examinado as justificativas da concessdo e algumas das principais
caracteristicas do edital, resta examinar os tracos fundamentais e aspectos mais
controversos do contrato, muitos deles derivados diretamente do edital.
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4. O contrato de concessdo: caracteristicas gerais e aspectos controversos

Nesta se¢do examinamos 0s aspectos fundamentais do contrato de concesséo, do qual
também fazem parte o proprio edital, a proposta técnica do licitante vencedor e 0 Manual
de Procedimentos elaborado pela concessionéria para regulamentar sua relagdo com 0s
usuarios dos servicos. Nossa analise se concentra no edital e no contrato propriamente
dito, uma vez que ndo obtivemos acesso aos ultimos documentos. Podemos dizer que o
contrato examinado apresenta aspectos convencionais, que seguem as diretrizes gerais da
Lei de Concessoes, além de aspectos inovadores e controversos. Sem deixar de abordar
sucintamente os primeiros, nossa analise concentra-se principalmente nos Gltimos.

Dentre seus aspectos convencionais, o contrato da PROLAGOS regulamenta
tracos fundamentais da concessao como direitos e deveres das partes, estrutura tarifaria
(inclusive condigdes de reajuste e revisdo de tarifas, tendo em vista a manutengéo do
equilibrio econémico-financeiro do contrato), além de mecanismos de fiscalizacdo e
regulacdo da prestacdo adequada dos servicos.

Com relacdo aos direitos e deveres das partes — poder concedente, concessionaria
e usudrios, o contrato (clausulas 17 a 19) segue as diretrizes gerais da Lei de Concessoes,
buscando cooperacdo e equilibrio entre elas.

O contrato de concessao confere ao poder concedente, que abrange conjuntamente
0 governo estadual e 0s municipios, os seguintes direitos (entre outros): aprovar projetos
e planos da concessionaria; fiscalizar a prestacdo dos servicos; aplicar penalidades;
homologar reajustes e proceder a revisao das tarifas; receber, apurar e solucionar queixas
dos usuérios; ter acesso aos dados relativos a administracdo, contabilidade, recursos
técnicos, econémicos e financeiros da concessionaria; sempre através da intermediacédo
da ASEP. Além destes, também atribui ao poder concedente o direito de alterar o
contrato, de intervir e extinguir a concessao nas situacdes previstas no edital e no proprio
contrato.

O direito do poder concedente alterar unilateralmente o contrato fica
condicionado a manutencdo do equilibrio econdmico-financeiro da concessdo, através de
revisdo tarifaria ou outro acerto acordado entre as partes, conforme o impacto da alteracédo
sobre os custos da prestacéo dos servigos.’” O direito de intervencao, por sua vez, ocorre
em “carater excepcional”, com a finalidade de assegurar “a correta execucao das obras”,
“a adequada prestacao dos servigos” e “o fiel cumprimento das normas contratuais,
regulamentares ¢ legais aplicaveis”. Pode ser exercido através de decreto do Poder
Concedente, apos analise de relatorio encaminhado pela ASEP, devendo conter “a
designacdo do interventor, o prazo de intervengdo e os objetivos e limites da medida”
(Clausula 22a, paragrafo 1°). Declarada a intervengdo, cabe a ASEP instaurar processo
administrativo para apurar as causas determinantes da intervencgéo e as responsabilidades,
“assegurado o direito de ampla defesa”. Tal processo devera ser concluido no prazo
méximo de 180 dias consecutivos, e observar normas regulamentares e disposi¢des
contratuais, sob pena de anulacdo da intervencdo, com a devolucdo da prestacdo dos

T A questdo da revisdo tarifaria é examinada de maneira mais detalhada no préximo item.
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servigos a concessiondria, “sem prejuizo do seu direito a indenizacdo”. Cessada a
intervencdo, se a concessdo nao for extinta, ocorrera a devolucao dos sistemas de agua e
esgotos a concessiondria, “precedida de prestagdes de contas pelo interventor, que
respondera pelos atos praticados durante a sua gestao (idem, paragrafos 2° a 5°).

Por fim, o poder concedente pode ainda determinar a extingdo da concessao nos
seguintes casos: a) advento do termo contratual, b) encampacéo, c) caducidade, d)
rescisdo, e) anulacao e f) faléncia ou extingdo da concessiondria (Clausula 23a). Nas duas
primeiras situacdes, a retomada dos servicos pelo poder concedente se da mediante
indenizagdo prévia a concessionaria “das parcelas dos investimentos vinculados a bens
reversiveis, ainda ndo amortizados ou depreciados, que tenham sido realizados com a
prévia aprovagio do Poder Concedente” (idem, paragrafo 6).”® Na terceira, a caducidade
do contrato de concessdo pode ser declarada por decreto, independentemente de
indenizacdo prévia, quando a concessiondria comprovadamente estiver descumprindo
normas contratuais, regulamentares ou legais concernentes a prestacdo adequada dos
servigos concedidos, entre outros aspectos (como o pagamento da outorga ou das multas
pertinentes), o que deve ser demonstrado mediante processo administrativo, “assegurado
o direito de ampla defesa”. A indenizagdo devida, na forma do mencionado paragrafo 6,
seria paga somente depois de apurado e “descontado o valor das multas contratuais e dos
danos causados pela concessionaria” (idem, paragrafos 10, 12 e 13).

A rescisdo e a anulagdo do contrato, por sua vez, envolvem situacdes que fogem
ao controle do poder concedente. Podendo ser solicitada por este em caso de “inexecugdo
do total ou parcial do contrato”, a rescisdo também por ser requerida “por iniciativa da
concessionaria, no caso de descumprimento do contrato pelo poder concedente”, através
de acdo judicial especifica. Mas 0s servigos prestados pela empresa “nao poderdo ser
interrompidos ou paralisados até a decisao judicial transitada em julgado” (idem, § 15).
A rescisdo pode ocorrer ainda, por iniciativa de ambas as partes, nos casos em que “a
impossibilidade de cumprimento do Contrato se torne definitiva, ou a reposicéo inicial
do equilibrio econémico-financeiro se revele excessivamente onerosa para o Poder
Concedente/Usuarios” (Clausula 51, § 12). J4 a anulacdo, cujas condigdes ndo sao
explicitadas no contrato, depende de uma eventual ilegalidade do préprio contrato ou das
leis que o autorizaram. Enfim, com relacdo a extingdo da concessdo por faléncia da
concessionaria, € importante observar que se trata de uma situacdo extrema, pois o
contrato admite a possibilidade da concessionaria manter o contrato mesmo estando em
concordata. Nesta situacdo, o poder concedente poderia “assumir o controle de
determinadas atividades essenciais”, sem no entanto retomar para si a concessao (idem,
§7).7°

De todo modo, em qualquer das hipoteses de extin¢do da concessao verificadas
acima, “revertem ao Poder Concedente todos os bens sob deposito da concessionaria ou
reversiveis, livres e desembaracados de qualquer dnus ou encargos [...], e cessam, para a
Concessionéria, todos os direitos emergentes do contrato” (Clausula 22a, § 2). Esta

8 De acordo com o contrato de concessdo, “considera-se encampacao a retomada da concesséo pelo Poder
Concedente, durante o prazo de sua vigéncia, por motivo de interesse publico, mediante lei especifica e
apods prévio pagamento de indenizagdo, na forma prevista do paragrafo anterior” (Clausula 23a, § 7).

8 Trata-se de aspecto explicitamente criticado no relatério da COPPETEC (2000a: 16).
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questdo ¢ disciplinada pela 26a clausula do contrato, a qual estabelece que “revertem aos
Municipios integrantes da area de concessao, gratuita e automaticamente, na extingdo do
contrato, todos os bens recebidos, construidos ou adquiridos pela concessionaria e
integrados a concessdo [...], circunscritos aos seus respectivos limites territoriais,
revertendo ao Estado os demais™ (§ 1°).

Quanto as suas obrigacdes principais, cabe ao Poder Concedente, entre outras:
declarar bens imdveis de utilidade publica, para fins de desapropriacdo ou instituicdo de
servidao administrativa, e/ou autorizar sua ocupacao provisoria para a realizacdo de obras
e servi¢os vinculados a concessdo, “correndo a conta da concessiondria os onus dai
decorrentes”; estimular, através da ASEP, o aumento da produtividade e da qualidade dos
servigos prestados pela concessionaria, bem como a “formacao de associagao de usuarios
dos sistemas de agua e esgoto para defesa de interesses coletivos ao uso dos mesmos”; e
ainda, “promover medidas que assegurem a adequada preservagao e conservagao do meio
ambiente” (clausula 18a). Entre estas, caberia ao Poder Concedente, “através de
legislagdo adequada, preservar e manter a qualidade atual da agua, perenidade e vazdo
dos rios de contribuicdo da represa de Juturnaiba”, incluindo a criagdo de zonas de
protecdo ambiental ao longo de suas margens. Como veremos a seguir, outras atribuicoes
de carater ambiental ficaram por conta da concessionaria.

Com relacdo aos direitos da Concessionaria, além dos examinados acima,
especialmente os referentes a manutencdo do equilibrio econémico-financeiro do
contrato mediante atualizacdo tarifaria, cabe ressaltar ainda a cobranga/recebimento de
multas por inadimpléncia. Entre os deveres da empresa, além de “prestar servigo
adequado”, nos moldes previstos no contrato,®® cabe destacar as seguintes obrigagoes:
manter em dia o inventario dos bens vinculados a concessdo; manter livros de registro de
reclamacfes dos usuarios a serem visados pela ASEP; permitir o livre acesso dos
encarregados desta as obras, equipamentos e instalacdes da empresa, inclusive aos seus
registros contabeis; pagar taxa de regulacdo a agéncia reguladora e prestar todas as
informacdes solicitadas por esta, além de encaminhar-lhe relatdrios trimestrais sobre as
atividades e contas da empresa; interromper o fornecimento dos servigos em caso de
inadimpléncia®; zelar pela protecdo dos ecossistema e recursos naturais na area de
concessao, providenciando a obtencdo das licengas exigidas pelos agentes de protecédo
ambiental.

Por fim, o contrato dedica ainda, de maneira questionavel,® uma clausula aos
direitos e obrigacGes dos usuarios. Entre os direitos destes, destacam-se o recebimento
de “servico adequado em contrapartida ao pagamento da tarifa”; “receber da ASEP e da
Concessiondria informagdes para a defesa de interesses individuais ou coletivos” e

80 Seguindo o que dispde a Lei de Concessdes Federal, o contrato de concessdo define “servigo adequado”
como sendo aquele que satisfaz as condic¢des de regularidade, continuidade, eficiéncia, conforto, seguranca,
atualidade, generalidade, cortesia na sua prestagdo e modicidade das tarifas” (clausula 10a, paragrafo 20).

81 Curiosamente, o contrato caracteriza a interrupcéo dos servigos, em caso de ndo pagamento das contas,
ndo como um direito da concessionaria, mas antes como uma obrigacdo a ser cumprida por esta. Trata-se
de aspecto polémico, discutido de modo mais detalhado nas conclusdes deste relatério.

82 Embora a Lei Federal de concessdes também contenha capitulo relativo aos “Direitos e Obrigacdes dos
Usuarios” dos servigos publicos, ¢ juridicamente questionavel considera-los como parte de um contrato no
qual ndo estdo representados como signatarios.
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também as “necessarias ao uso correto dos servigos concedidos”. Quanto as obrigacdes
dos usuarios, cabe mencionar o pagamento pelos servigos recebidos, “sob pena de multa
ou desligamento”, inclusive taxas de ligacdo, fornecimento e instalagdo de hidrometros
(para as novas conexdes); permitir o exame das instalacdes prediais; ndo lancar aguas
pluviais na rede de esgotos e vice-versa, onde houver sistema separador absoluto; e
consultar previamente a concessionaria sobre a disponibilidade dos servigos antes da
implantagdo de novos empreendimentos imobiliarios.

Deixando de lado, por enquanto, a questdo da estrutura tarifaria e das condicoes
de reajuste e revisdo das tarifas, examinada na se¢do seguinte, podemos nos concentrar
agora nos aspectos mais polémicos da viabilidade econémico-financeira do contrato. O
primeiro questionamento diz respeito a divisdo da Regido dos Lagos em duas éareas de
concessao. Trata-se de uma decisdo injustificada, que tem sido criticada por diversos
atores envolvidos. O Diretor Presidente da PROLAGOS, por exemplo, argumenta que:

[...] o Estado ndo deveria ter criado duas concessdes de dgua e esgoto, mas
uma s0. Sobretudo de agua, porgue a fonte de abastecimento € Unica. Esta
concessdao [da PROLAGOS]... foi criada sem herdar bem algum de
produgdo d’agua. Como ¢é que vocé cria uma concessionaria para abastecer
cinco municipios sem herdar nenhuma estagao d’agua, e lhe impde como
obrigacdo estar a produzir &gua ao fim de um curto espaco de tempo para
0s municipios? O que o Estado fez foi, em oito municipios que aqui havia,
criou duas concessdes: cinco municipios numa concessdo, trés noutra.
Desconhecemos razdes justificativas desta divisdao. O que sabemos é que
0s trés outros municipios sdo municipios menos citadinos, bem mais rurais
que estes cinco que n6s herdamos, e nestes trés foi deixada uma estacdo
de producdo e tratamento d’dgua com uma capacidade o dobro da
necessaria. E na concessao nossa nao foi deixada produgdo d’agua e
estacdo nenhuma. [...] O sistema de agua tem que ser integrado por causa
da fonte de abastecimento: a 4gua vem toda do mesmo local. Entdo a
aducdo tem que ser comum até parte do territorio, pelo menos, e sé depois
é que € distribuida. Entdo tem que haver uma integracdo do sistema. Os
municipios sdo interdependentes na agua; ndo ha nenhuma captacdo de
agua local, toda a agua vem da Lagoa de Juturnaiba, que fica a 50 km
daqui” (entrevista concedida ao autor em 20 de setembro de 2003).

Na mesma linha, o diretor presidente da Cia. Aguas de Juturnaiba (ADJ), para
quem a Lagoa de Juturnaiba “é a unica forma viavel de se abastecer [0 conjunto dos
municipios] através de um sistema s6”, considera que a divisdo da regido em duas areas
de concessdo “foi um erro técnico gravissimo”.® De fato, como observado no relatdrio
da COPPETEC (2000a), “em vista das caracteristicas geoeconomicas locais e da fonte
principal de abastecimento de agua ser comum [...], teria sido mais vantajoso, tanto para
0s usuarios do sistema, quanto para a futura Concessionaria [...], que os servicos licitados
abrangessem a Regido dos Lagos como um todo, ao invés de dividi-la em duas areas

83 Entrevista concedida ao autor no dia 18 de setembro de 2002.
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distintas” (p.20). “Se tal critério tivesse sido adotado”, prossegue o relatorio, “poder-se-
iam obter importantes economias de escala, com beneficios para todos” (idem, ibid.).
Diante disso, a COPPETEC adverte para o interesse atual das duas concessionarias da
regido formarem “uma tnica empresa, por aquisicdo uma da outra”. Neste caso, caberia
a ASEP intervir em nome dos usuarios, “negociando a reducdo das tarifas locais, em
funcdo das economias de escala obtidas pela fusdo das empresas” (idem, p.3).8*

Além da questdo da escala, a divisdo da regido em duas areas de concessdo
apresentou outros problemas, ja evocados acima: por um lado, a PROLAGOS,
concessionaria dos servi¢os na area mais urbanizada e populosa, ndo recebeu qualquer
estacdo de tratamento de agua ou infra-estrutura de aducéo, mas assumiu 0 COmpromisso
de adquirir autonomia na producédo e aducgdo de dgua em apenas 24 meses, além de ter
sido contratualmente encarregada de cuidar da operacdo e manutencdo da barragem de
Juturnaiba; por outro lado, a companhia Aguas de Juturnaiba (ADJ), concessionaria da
area 2, menos populosa e urbanizada, e onde se localiza a barragem, ficou com
capacidade excedente de producdo e aducdo de agua, tendo herdado a estacdo de
tratamento e a infra-estrutura de aducdo de agua tratada entdo existentes. Como veremos
na proxima secdo, essa situacdo obrigou a PROLAGOS a articular-se com a
concessionaria vizinha para superar o gargalo que assumiu na producéo de dgua potavel.
Quanto a preservacdo ambiental do manancial, mantendo-se a divisdo da concessdo em
duas areas a cargo de concessionarias distintas, teria sido economicamente mais justo e
racional reservar essa atribuicdo a ADJ, uma vez que a lagoa situa-se na area de concessdo
dessa empresa. No esquema adotado, cabe a essa empresa pagar a PROLAGOS dois
centavos de real por cada metro cubico de &gua efetivamente arrecadado junto aos
consumidores, a titulo de contribuicdo para as despesas envolvidas na manutencao da
represa.

Voltando a PROLAGOS, outro aspecto probleméatico na engenharia econémico
financeira da concessdo diz respeito a falta de transparéncia de algumas variaveis
fundamentais envolvidas. A mais importante diz respeito a manutencéo do equilibrio da
equacdo econdmico-financeira da concessao ao longo de seus 25 anos de vigéncia pois,
segundo o relatorio da COPPETEC (2000a), “ndo se define com precisdo a sua natureza,
nem se requer sua apresentacao” (p.7). De fato, a referida equacao ndo ¢ explicitada no
edital, nem tampouco no contrato de concessdo. Por outro lado, a taxa de retorno do
empreendimento, que faz parte desta equacgéo, foi aparentemente fixada em 20% ao ano,
de acordo com o Estudo Preliminar da Concesséo (que figura no anexo VIII do edital), o
que caracteriza uma taxa excessivamente elevada para o setor, geralmente situada entre
12 e 15%, especialmente quando se considera que se tratam de servigos essenciais a satde
publica, cujo consumo deveria ser universalizado no d&mbito da concess&o.%®

8 Diante de uma pergunta nossa sobre o interesse da PROLAGOS na aquisicdo da ADJ, o diretor presidente
da primeira nos afirmou: “De fato, nds estabelecemos conversagdes sobre esta questdo. Nenhuma delas foi
conclusiva, mas estabelecemos [tais conversacdes] exatamente porque tem todo o sentido econémico de
ndo haver separacdo [entre as duas areas de concessio]” (entrevista concedida em 20/09/2003).

8 Supde-se que a taxa de retorno interno apareca, ao menos implicitamente, na proposta técnica apresentada
pelo licitante vencedor, mas ndo tivemos acesso a esse documento. Essa taxa era fixada em 12% no &mbito
do Sistema Financeiro de Saneamento nos tempos do PLANASA, fazendo parte da equacédo de equilibrio
econdmico-financeiro como “taxa de remuneracdo do investimento reconhecido”.
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Outro aspecto questiondvel do edital diz respeito as metas minimas de
atendimento dos servicos de agua e esgotos a serem atingidas pela concessionaria ao
longo da concessao. Conforme se observa na tabela 3, 0 aumento nos indices de cobertura
de ambos os servicos se da em ritmo muito lento, de modo a atingir 90% das populacdes
residente e flutuante para agua e 70% para esgotos ao final dos 25 anos da concesséo.
Tais metas foram fixadas assim “por razdes de ordem econOmica”, ndo devidamente
justificadas.

Outra dimensé&o crucial da concesséo diz respeito as condi¢cdes e mecanismos de
fiscalizagdo e regulagdo do contrato, que foram examinados de passagem acima. Uma
analise mais aprofundada desta questdo € empreendida na secdo seguinte.

Por fim, cumpre destacar alguns aspectos inovadores do contrato de concesséo
celebrado com a PROLAGOS. Entre estes, deve ser mencionada a exigéncia, prevista na
clausula 20a, de que a concessionaria mantenha, ao longo de todo o periodo de concessao,
diferentes tipos de apdlices de seguro cobrindo os riscos inerentes as atividades
envolvidas, a saber: Seguro de danos materiais (Material Damage Insurance), cobrindo
a perda, destruicdo ou dano de todos os bens que integram a concessdo®®; Seguro de
responsabilidade civil (Legal Liability Insurance), cobrindo eventuais indenizacgdes que
a concessionaria e o poder concedente tenham de pagar em relacdo a morte ou lesdo de
pessoas e bens resultantes de atividades ligadas a concessao; e Seguro de lucros cessantes
(Consequential Loss Insurance), cobrindo as consequéncias financeiras de atrasos ou
interrupcdes na exploragdo da concessdo. Outro aspecto inovador refere-se a garantia de
execucdo do contrato, correspondente a 2% do valor estimado da arrecadacdo (ou R$
14.491.600,00 na data base de dezembro de 1996), que a concessionaria deve manter
durante todo o prazo da concessdo. O Poder Concedente podera recorrer a esta garantia
sempre que a Concessionaria ndo proceda ao pagamento das multas que lhe forem
aplicadas ou dos prémios dos seguros, dentre outros casos previstos no contrato (clausula
21a, 8 5). Sempre que o0 poder concedente recorrer a esta garantia, caberd a concessionaria
“proceder a reposi¢do do seu montante integral, no prazo de 10 dias tuteis” (idem, § 6).

5. Resultados da privatizagao: situacao atual dos servicos

Passados pouco mais de cinco anos do inicio das atividades da PROLAGOS na sub-
regido de Cabo Frio, pode-se dizer que a situacdo geral do saneamento tem melhorado
gradativamente nos cinco municipios envolvidos, principalmente no que tange ao servico
de abastecimento dgua, embora ainda existam problemas localizados neste setor, como
veremos adiante. Na realidade, é preciso reconhecer que a concessionaria portuguesa
assumiu um contrato insuficiente e mal desenhado em uma area com problemas
estruturais de viabilidade econémica, conforme discutido acima. Nestas condicdes, pode-
se dizer que a PROLAGOS tem tido um desempenho bastante positivo pois, apesar do
descumprimento de algumas metas, melhorou significativamente o abastecimento de

8 Este seguro cobriria as seguintes modalidades: Construction All Risks Insurance (seguro contra riscos
de construgdo), Construction Plan and Equipment Insurance (seguro de maquinaria e equipamento de obra),
Property Insurance (seguro de danos patrimoniais) e Machinery Breakdown Insurance (seguro de avaria de
maquinas). As expressGes em inglés estdo presentes no contrato.
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agua e antecipou investimentos em coleta e tratamento de esgotos cujos resultados ainda
estdo por vir. Entretanto, tal desempenho positivo ndo se deu de maneira uniforme no
tempo, nem tampouco se concretizou sem ajustes nas proprias metas, na composi¢do do
capital social da empresa e no contrato. Tais ajustes, que incluem uma primeira revisdo
tarifaria e envolveram amplo processo de negociagdo entre a concessionéria e o poder
concedente, mediados pela agéncia reguladora, se deram em duas etapas distintas,
examinadas a seguir.

Na primeira etapa, que durou pouco mais de 30 meses, na qual o capital da
empresa ainda era controlado por acionistas brasileiros, a PROLAGOS investiu mais de
R$ 60 milhdes no abastecimento de agua, deixando praticamente de lado os investimentos
em esgotos, conforme permitia, de certo modo, o préprio cronograma de execucdo de
obras estabelecido no contrato.

No que se refere ao abastecimento de 4gua potavel, até o inicio de 1998, quando
0s servigos de saneamento da Regido dos Lagos ainda se encontravam sob dominio da
CEDAE, a concessionaria estadual produzia 700 litros por segundo na Estacdo de
Tratamento de Juturnaiba, dos quais 500 litros se destinavam a sub-regido de Cabo Frio
(4rea 1) e 200 a sub-regido de Araruama (area 2). Com as novas concessdes concluidas
pouco depois, a situacao ficou assim: a ADJ, que iniciou suas atividades na area 2 em 16
de marco daquele ano, passou a operar a Estacdo de Tratamento, mantendo o
fornecimento dos mesmos 500 litros por segundo de agua tratada aos cinco municipios
da area 1. Com o inicio das atividades da PROLAGOS nesta area trés meses depois, tal
fornecimento passou a ser remunerado por esta empresa com o equivalente a 10% do
valor que arrecadava com a distribuicdo de agua na sub-regido de Cabo Frio. Conforme
estabelecido no contrato de concessdao da PROLAGOS, esta remuneracao deveria vigorar
até o prazo maximo de 24 meses, caracterizado como uma “fase de transi¢do” durante a
qual caberia a esta empresa construir um novo sistema produtor de agua potavel
(captacdo, estacdo de tratamento, estacdo elevatdria e adutoras) com capacidade total de
1100 litros por segundo. Iniciada a opera¢do do novo sistema, a CAJ cessaria de fornecer
agua tratada por atacado a PROLAGOS. Ao final destes primeiros dois anos de
concessao, de acordo com o edital e o contrato (clausula 19a, paragrafo 20), caberia a
esta, uma vez concluidas as obras desta fase, adquirir autonomia com relagéo a producéo
de 4gua potéavel.

Apesar de néo ter atingido a autonomia pretendida neste aspecto, a PROLAGOS
conseguiu alcancar efetivamente o objetivo de colocar 1100 I/s de &gua potavel no
sistema de distribuicdo da sub-regido de Cabo Frio no prazo estipulado no contrato,
mediante esquema que envolveu ousadia e articulagdo empresarial com a ADJ, além de
negociagdes com a ASEP. Por um lado, pouco depois de ter iniciado suas atividades, a
PROLAGOS comprou o sistema de captacdo e tratamento de &gua que a industria
quimica Companhia de Alcalis possuia as margens da represa de Juturnaiba, cuja
capacidade atingia 100 I/s. Com a ampliacao e adaptacédo deste sistema, seis meses depois
de assumir a concessao da area 1, a PROLAGOS colocava mais 600 I/s de agua potavel
a disposicido dos cinco municipios envolvidos.®” Por outro lado, ao invés de construir

87 De acordo com o que foi negociado, a propria Companhia de Alcalis também passou a ser atendida pelo
novo sistema.
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outro sistema de producéo e aducdo de agua potavel com capacidade de 500 I/s para
atingir a meta da primeira fase, a concessionaria de Cabo Frio articulou-se para comprar
este mesmo volume da Cia. Aguas de Jurturnaiba, cujo sistema herdado da CEDAE, além
de ja estar pronto, possuia capacidade excedente em relacdo a demanda permanente da
area 2.

Ora, ndo fazia sentido impor a uma concessionaria, a PROLAGOS, vultosos
investimentos na criacdo de um novo sistema completo de producédo e aducdo de agua
tratada, enquanto a outra (ADJ) ja dispunha ndo apenas de um excedente de producéo,
mas de um sistema de adugdo instalado, que teria de ser desativado assim que o primeiro
estivesse pronto para entrar em funcionamento. Isso significaria aumentar custos e
diminuir os beneficios de ambas. Por outro lado, embora ndo fizesse parte de suas
obrigacGes contratuais, a concessionaria da area 2 tinha planos de ampliar a capacidade
de producio da Estacéo de Tratamento de Agua (ETA) que herdou da CEDAE, tendo em
vista o pleno atendimento das demandas da populacao flutuante e da populacéo residente
futura. Assim, nos primeiros dois anos de concessdo, a ADJ ampliou em 400 I/s a
capacidade de producdo de sua ETA,® passando a vender com folga o excedente de 500
I/s para a PROLAGOS. Porém, restava um problema: os 10% da receita liquida de
distribuicdo de agua da Ultima empresa pagos a primeira como remuneracdo pelo
fornecimento deste volume de &gua tratada era insuficiente para cobrir 0s custos
envolvidos, uma vez que a receita mencionada revelava-se bastante reduzida em funcgéo
dos elevados niveis de perdas e de inadimpléncia do servigo (v. abaixo). Este problema
s0 foi superado depois de encerrada a “fase de transi¢ao” de 24 meses prevista no contrato
da PROLAGOS, quando esta passou a pagar a ADJ R$ 0,16 por metro cubico de agua
tratada, conforme negociacdo entre ambas.?® A solugdo adotada, embora estivesse em
desacordo com o contrato no que se refere a “autonomia” da PROLAGOS na produgao
de agua, foi aprovada pela ASEP e pelos municipios envolvidos, representando nédo
apenas uma economia de custos para a concessionaria, mas também uma melhora répida
no abastecimento de agua da regido (aumento de 120% da oferta de agua em seis meses)
e 0 alcance dos principais resultados esperados da 1a fase do “cronograma de execugdo
das obras e servigos” previsto no edital.*°

Findos os dois primeiros anos da concessao, comecaria a segunda fase de obras
prevista no contrato, na qual a PROLAGOS deveria ampliar sua capacidade de
producdo/aducdo de &gua tratada para 1650 I/s, implantar dez reservatérios e 89 km de

8 Informagao fornecida pelo diretor presidente desta empresa, em entrevista concedida ao autor em 18 de
setembro de 2002.

8 O prego foi provisoriamente fixado em R$ 0,153/m3 em 18 de maio de 2000 (Resolugdo ASEP n°
109/00), sendo ajustado em 21 de junho do mesmo ano para R$ 0,16 (Resolugdo ASEP n° 112/00). Desde
2002, encontra-se em R$0,18/m3. [Nota do editor: a fim de maio do ano 2000 a taxa de cAmbio era de 1.83
R$ por US dolar; a fim de maio de 2002 era de 2.5 R$ por US ddlar.]

% A implantagéo de 30 km de rede de distribuicdo de dgua e de 14 mil hidrémetros, que também fazia parte
desta fase, pode ndo ter sido cumprida pela concessionaria dentro do prazo estabelecido, pois ha mencgoes
a atrasos na concluséo das obras da fase 1 na Deliberagdo ASEP 199/02, de 21/02/2002, que prorroga em
um ano o prazo para conclusdo das mesmas. O referido atraso ndo deu origem a qualquer multa, conforme
prevé o contrato de concessdo. Por outro lado, cabe lembrar que essa primeira fase ndo contemplava obras
de esgotamento sanitario.
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rede de distribuicdo. Além disso, deveria investir nos sistemas de esgotamento sanitario,
implantando 93 km de rede coletora, duas estacOes elevatdrias e quatro estacbes de
tratamento de esgotos, uma para cada municipio, com exce¢do de Arraial do Cabo (cuja
prefeitura, como vimos, optou por um sistema municipal de esgotos independente). Para
tanto, o edital previa os seguintes prazos: 24 meses apo6s o inicio das atividades da
concessionaria para apresentacao dos projetos executivos destas obras, e mais 48 meses
para conclui-las ap6s a aprovacgdo daqueles projetos.

Ora, dois anos e meio depois de iniciada, a concessdo a PROLAGOS dividia os
municipios: enquanto as obras e o0s investimentos aplicados em agua potavel até aquele
momento satisfaziam grosso modo as expectativas da maioria destes,®® todos
demonstravam insatisfagdo com o desempenho da empresa na coleta e tratamento dos
esgotos. Embora a PROLAGOS pudesse estar a caminho de cumprir 0s prazos generosos
previstos no contrato, os prefeitos se sentiam prejudicados pela falta de investimento nos
sistemas de esgotamento sanitario, que atrapalhavam o turismo na regio.%

Assim, no inicio de 2001, os prefeitos e liderancas politicas regionais, juntamente
com entidades ambientalistas, lancaram a campanha Saneamento J&, para pressionar as
concessionarias a anteciparem os investimentos previstos no setor. Nagquele momento,
somente a Lagoa de Araruama recebia cerca 300 litros de esgoto por segundo em 380
pontos diferentes, enquanto as praias da regido central de Cabo Frio e Buzios eram
manchadas pelas chamadas “linguas negras” formadas pelo escoamento de esgotos sem
tratamento.*® Pressionada por este movimento, pelos prefeitos e o proprio governo
estadual, que a acusavam de ndo estar cumprindo as metas contratuais na area de
esgotamento sanitario, a PROLAGOS negociou com a ASEP e o Poder Concedente
(Estado e municipios) a ampliacdo e antecipacdo de investimentos neste setor, que
envolveriam um processo de revisao tarifaria e reequilibrio do contrato (examinado
adiante), além de uma recomposicao no capital social da empresa. Com a aprovacdo do
Poder Concedente e da ASEP, em meados de fevereiro de 2001, o grupo Aguas de
Portugal comprou a participacdo dos acionistas brasileiros na PROLAGOS, passando a
deter 100% do capital da empresa.® Comecava uma nova etapa da concessao.

Assim reestruturada, e negociando com o0s municipios, a PROLAGOS
comprometeu-se inicialmente a ampliar em 8 milhdes de Reais os investimentos previstos
no contrato, cujo montante deveria atingir cerca de R$ 160 milhdes ao longo dos 25 anos

%1 Apesar da melhora, problemas localizados continuaram existindo no abastecimento de agua de Buzios e
nas areas mais altas de Cabo Frio e Arraial do Cabo, de modo que a meta de atender com agua potavel 80%
da populacdo urbana total (residente + flutuante) ao final do terceiro ano da concessdo nao seria alcangada
neste prazo, como se vé adiante.

92 Como vimos acima, o conjunto das obras deveria ser concluido apenas ao final do sexto ano da concessao.
Porém, ¢ possivel que a empresa ndo estivesse cumprindo os “marcos contratuais” relativos ao setor
previstos na proposta técnica que apresentou na licitacdo, a qual ndo tivemos acesso.

9 Informagdes extraidas da reportagem “Mudanga no saneamento da Regifo dos Lagos”, publicada na
edicéo de 9 de fevereiro de 2001 do jornal O Globo.

% A nova composicdo acionaria da PROLAGOS foi dividida da seguinte maneira: a EPAL, que
permaneceu na posic&o de operador técnico, continuou com 7,5% das agbes da concessionaria; a Aguas de
Portugal S.A ficou com 12,5%; e a Empresa Brasileira de Aguas Livres (EBAL) ficou com os 80%
restantes. As trés empresas pertencem ao grupo portugués IPE-Aguas de Portugal.
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da concessao. Além disso, assumiu 0 compromisso de antecipar as obras de esgotamento
sanitario, nas quais seriam investidos cerca de R$ 22 milhdes somente em 2001, conforme
o0 Plano Diretor de Esgotos aprovado pela deliberagdo n°136/01 da ASEP, em 16 de marco
daquele ano.% Porém, a empresa ndo conseguiu cumprir plenamente tal compromisso,
tendo sido cobrada por isso, juntamente com a ASEP, pelos prefeitos e entidades
organizadas da sociedade civil da regido. Assim, em 28 de janeiro de 2002, por ocasido
da primeira reunido do Conselho Diretor da ASEP para julgar os ajustes pleiteados pela
PROLAGOS, visando o "reequilibrio do contrato” (alterado pela antecipacdo de
investimentos e outras medidas examinadas adiante), ONGs integrantes do Consorcio
Ambiental Lagos Sdo Jodo, juntamente com o prefeito de Sdo Pedro da Aldeia,
manifestaram-se contra as reivindica¢des da concessionéria, que ndo estaria cumprindo
as obrigacdes assumidas em relacdo ao esgotamento sanitario.®® Mesmo assim, dez dias
depois a ASEP aprovava provisoriamente o reequilibrio do contrato pleiteado pela
concessionaria, dando-lhe o direito de aumentar a tarifa (para além do reajuste anual) a
partir de janeiro de 2003, além de descontos na taxa de outorga (v. infra).

Sem que as medidas acima surtissem efeito imediato no fluxo de caixa da
concessionaria, que enfrentava problemas de elevada inadimpléncia e perdas de
faturamento, o atraso nas obras de esgotamento sanitario persistiria em 2002. Assim, em
8 de novembro deste ano, através da deliberagdo 278/02, a PROLAGOS foi multada pela
ASEP por ndo ter apresentado os projetos executivos das obras da primeira etapa do Plano
Diretor de Esgotos dentro do prazo. Mais tarde, em 16 de janeiro de 2003, o Consoércio
Ambiental Lagos Sdo Jodo encaminhou a ASEP uma carta assinada por todos os prefeitos
das cidades atendidas pela PROLAGQOS, solicitando que a agéncia reguladora aplicasse
a concessionaria as multas contratuais previstas pelo atraso ou paralisacao nestas obras.
Para discutir esse problema, em 24 de janeiro de 2003, a ASEP realizou uma "sessdo
regulatéria” com a presenca de conselheiros e do diretor da Camara de Saneamento da
agéncia, do presidente da PROLAGOS, de alguns prefeitos e secretarios municipais da
regido, além do secretario-executivo do Consércio. Nesta reunido, a concessionaria
alegou que as obras ndo estavam paralisadas, mas sendo implantadas em ritmo mais lento,
devido a ndo liberacdo de um empréstimo (aprovado) de R$ 55 milhdes solicitado a Caixa
Econdmica Federal em 2000 para financia-las.®” Assim, a PROLAGOS vinha investindo

% Valores citados na reportagem “Mudanca no saneamento da Regidio dos Lagos”, publicada em 9/02/2001
no jornal O Globo. N&o tivemos acesso a esta versdo do Plano Diretor de Esgotos da Prolagos. Mas a
resolucdo mencionada, como todas as deliberaces da ASEP, se encontra disponivel no website da agéncia
(www.asep.rj.gov.br).

% Ver reportagem “Prolagos quer seu reequilibrio financeiro sem cumprir suas obrigagBes com a
populagdo”, publicada em 1° de fevereiro de 2002 no informativo eletronico do Consoércio
(www.riolagos.com.br/calsj). Trata-se de entidade mista de caradter regional que relne prefeitos,
empresarios e ONGs de treze municipios, incluindo os oito integrantes da Regido dos Lagos, cujos
objetivos visam o desenvolvimento sustentavel do conjunto da regido. O Consorcio tem tido papel
destacado na luta pela despoluicdo da Lagoa de Araruama, tendo liderado a mencionada campanha
Saneamento J4, entre outras agdes.

9 Sobre este aspecto, devemos lembrar que o contrato de concessdo impede a Concessionaria de "opor ao
Poder Concedente quaisquer exce¢fes ou meios de defesa como causa justificadora do descumprimento de
qualquer condicdo estabelecida neste Contrato, especialmente do descumprimento dos cronogramas de
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com recursos da matriz portuguesa, cuja liberacdo dependia de negociagdes demoradas
com os acionistas. Ficou acertado que a empresa negociaria com os prefeitos um prazo
de toleréncia para dar continuidade as obras, sem prejuizo da provavel aplicacdo de
multas.®

Porém, mesmo tendo conseguido negociar novos prazos com 0s municipios, além
de evitar ser multada pela ASEP, a PROLAGOS foi interpelada judicialmente pelo atraso
nas obras de esgotamento sanitario em sua area de concessdo. Ao julgar uma acéo civil
impetrada pelo Ministério Publico estadual contra a concessionaria, no inicio de margo
de 2003, um juiz da 3% Vara Civel de Cabo Frio concedeu liminar determinando a
conclusdo das obras no prazo de seis meses a contar daquela data, cujo descumprimento
acarretaria multa diaria de R$ 20 mil.% Portanto, as estagOes de tratamento de esgotos de
Buzios, Cabo Frio, Sdo Pedro e Iguaba deveriam estar concluidas até meados de setembro
de 2003, coletando e tratando os efluentes de a0 menos 30% da populagdo urbana do
conjunto da regido. O investimento envolvido nestas obras foi estimado em R$ 56
milhdes.

Tendo tracado até aqui um panorama de como evoluiram as obras e 0s
investimentos da PROLAGOS nos sistemas de dgua e esgotos da regido, agora estamos
em condicOes de apresentar a situacdo atual da infra-estrutura e dos servicos na area da
concessionaria, a partir de dados e informacdes fornecidos pela propria empresa.

De acordo com os dados mais recentes obtidos, referentes a dezembro de 2002, a
rede de &gua atingiu a extensdo de 930km na area de concessdo da PROLAGOS,
atendendo a 95% dos domicilios urbanos (ou 96.291 economias residenciais) existentes
na sub-regido de Cabo Frio. De um total de 57.278 ligacOes de agua registradas naquele
ano, incluindo ligacGes residenciais (96,4%), comerciais (2,8%), industriais (0,1%) e
publicas (0,7%), cerca de 4/5 (81,5%) ja estariam hidrometradas.!® Ou seja, a
concessionaria teria superado as metas de atendimento do edital referentes ao
abastecimento de agua da regido.

Mas, tratam-se de dados a serem vistos com cautela, pois nos foram fornecidos
como provisorios, por email, pelo Departamento de Operacfes da empresa em janeiro de
2003. Em principio, como nossa pesquisa de campo foi realizada em setembro de 2002,
solicitamos os dados ja consolidados de 2001, como haviamos feito dois meses antes em
Niter6i. Porém, confrontando os dados fornecidos pela empresa com os divulgados no
diagnostico de 2001 do SNIS (publicado posteriormente em 2002), cuja fonte é também
a propria concessionaria, constatou-se que eram inconsistentes com aquela data pois,
conforme o SNIS (SEDU/PR, 2002), ao final de 2001 apenas 70,7% da populagéo urbana

execucao das obras e servigos concedidos em decorréncia da inviabilizacdo parcial ou total ou do atraso na
contratagdo de financiamentos" (clausula 30a, paragrafo 3).

% Para maiores detalhes, ver reportagem "ASEP convoca a Prolagos para informar sobre a paralisagdo das
obras", publicada em 27/01/2003 no informativo eletronico do Consdrcio Ambiental Lagos-S&o Jodo.

9 Informacao publicada na reportagem “Prolagos é obrigada a concluir obras de despoluicdo de lagoa”, do
jornal Folha Online em 12 de marg¢o de 2003.

190 Embora o edital preveja metas quantitativas para a instalagdo de hidrémetros em diferentes fases do
cronograma de execuc¢do de obras e servicos, como ja visto, ndo apresenta metas explicitas quanto as taxas
de micromedicédo a serem alcancadas.
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dispunham de &4gua encanada na &rea de concessdo da PROLAGOS, ou seja: um resultado
muito aquém da meta fixada no edital de atender 80% da populacéo (residente e flutuante)
no terceiro ano de concessdo. Solicitando esclarecimentos a empresa sobre a
inconsisténcia constatada, fomos informados tratarem-se de dados referentes a 2002,
sujeitos a reviso.%

Mas, a crer nos dados fornecidos pela empresa, a situacdo do abastecimento de
agua teria sido completamente revertida ao longo do primeiro semestre de 2002. Assim,
segundo o presidente da empresa, as taxas de atendimento da populacdo urbana total
(residente + flutuante) estariam entre 90% e 85% (verdo), 0 que representaria
praticamente o cumprimento da meta principal do contrato com relacdo ao abastecimento
de agua:

[...] nossa percentagem de atendimento hoje ronda os 85-90% da
populacdo. Portanto, nos quatro anos, o salto foi enorme! [...] nossa
obrigacdo de investir em &gua era na casa dos 85 milhdes de reais para 0s
25 anos de concessdo. NOs ja investimos 70 e tal. Cumprimos o contrato
em quatro anos, em termos de agua (entrevista em 20/09/2002).

De fato, o edital estabelece que as “metas minimas de atendimento” de 85 e 90%
das populagdes residente e flutuante, conjuntamente, “nos periodos de pico da demanda”,
poderiam ser atingidas apenas no 13° e no 15° ano da concesséo, respectivamente (v.
Tabela 3). Portanto, se parece exagerado dizer que o contrato foi plenamente cumprido,
no tocante a agua, uma vez que a situacdo podera mudar ao longo do tempo, dadas as
altas taxas de crescimento demografico resultantes dos fluxos migratérios que se
observam na regido, e as incertezas quanto ao atendimento efetivo da populagéo
flutuante, ndo se pode negar que o desempenho da concessionaria neste setor estaria
sendo bastante favoravel. Depois de ter descumprido a meta de atender 80% da populacéo
no terceiro ano da concessdo (v. nota anterior), a concessionaria teria conseguido nédo
apenas ‘“‘recuperar o atraso”, mas inclusive atingir taxas de atendimento esperadas para o
final do contrato...

Além de ter alcancado antecipadamente as metas de atendimento quanto ao
abastecimento de agua previstas no edital, a empresa alega ter ultrapassado também as
suas obrigagOes contratuais no que concerne a area de atendimento deste servico:

O objeto do contrato é abastecimento de agua as areas urbanas, até a cota
90. [...] Desde logo existe aqui uma dificuldade, que € definir a area
urbana. A area urbana é muito pequena; as localidades envolvem
habitacGes dispersas... Muita area que nos abastecemos hoje ndo é urbana;
porque também, se nds ndo abastecermos, a populacdo rouba e faz ligacéo
clandestina. Portanto, nos vemos confrontados com situa¢Ges de néo
cumprimento de regra; quer dizer: o cidaddo sente necessidade, nds temos
que recorrer, estruturar. NOs hoje estamos a abastecer favelas, nos morros

101 A empresa nos enviaria posteriormente os dados definitivos, que ficamos aguardando e ainda ndo foram
publicados no diagnostico do SNIS para 2002.
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[...]. Quer dizer, embora ndo seja nossa obrigacao, nos vemos compelidos
a fazer. Depois, naturalmente, temos que conversar com 0 poder
concedente, porque nés acabamos [...] a ganhar missfes para as quais ndo
fomos contratados, mas por forca das circunstancias, ndo é? [...] Nos s6
ndo estamos a distribuir 4gua as habitagdes muito dispersas, pois onde ha
habitacdo concentrada, nos estamos a distribuir agua, seja ela urbana ou
néo (diretor presidente da Prolagos, na entrevista de 20/09/2002).

Com efeito, as obrigagdes contratuais da concessionaria se limitam a cota de 90
metros de altitude na area urbana dos cinco municipios envolvidos. Porém, apesar da
empresa estar efetivamente atendendo algumas &reas situadas acima desta cota, seu
presidente deixa claro que pretende negociar alguma compensagdo quanto a isso junto ao
poder concedente. Além disso, é preciso dizer que algumas regides da area de concessao
ainda se encontram desprovidas de rede de agua, sendo abastecidas por caminhdes-pipa
da concessionaria, como reconhece nosso interlocutor neste trecho da entrevista, no qual
retoma o problema do roubo d’4gua:

NOs temos roubo de agua de uma forma generalizada. E ndo temos,
infelizmente, atuacdo das autoridades. [...] Posso dizer que, nesses quatro
anos, nos temos fotografias de ‘macacas’ — que € como se chama a ligagéo
clandestina para roubo e venda — as centenas. Nenhuma delas até hoje foi
autuada. Nenhuma foi a julgamento. Todas morrem nos departamentos
oficiais. N6s hoje, felizmente, ganhamos a populacdo. Nés temos a
populagdo a combater o roubo de dgua. A populacdo nos informa: ‘Estdo
aqui a roubar 4gua, venham ca’, e nos destruimos a ligagdo. Porque, se
ndo fosse isso, a concessao ja tinha morrido. Mas a populacéo ja percebeu
que é conosco que resolve o problema da agua. Entdo nos ajudam
imensamente. Infelizmente, as autoridades também ja criticam o roubo,
mas ndo o combatem, ndo agem para combater. Porque se quisessem
combater, ¢ tdo facil... E s6 mandar parar o caminhdo que circula com a
agua e perguntar: de onde veio a sua agua? NoOs também vendemos agua
a caminhdo. Vendemos e selamos o caminhdo porque, além do mais,
estamos a vender um produto de consumo. Nossa adgua é tratada e pode-
se beber. Ora, nada disso é feito [...] (idem).

Na realidade, a PROLAGOS enfrenta niveis de inadimpléncia muito elevados na
regido. De acordo com o presidente da empresa, entre 25 e 30% das contas ndo séo pagas:
“chegamos aqui com 50% a 60% [de inadimpléncia], uma coisa assim disparatada”.1%2

Esse nivel “elevadissimo” de inadimpléncia ¢ causado principalmente pelo roubo d’agua:

102 De acordo com o Departamento de Operagdes da empresa, o indice de inadimpléncia atingiu 32% do
faturamento em 2001.
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O nosso problema maior na regido, nesse dominio, ndo é a populacdo
carente. O nosso problema maior na regido é que ndo havia cultura de
pagamento do servico; ndo havia habito do servigo ser pago. As pessoas
acham que € um direito ter agua, portanto, ndo se sentem na obrigacao de
pagar: sentem que € uma obrigagdo do Estado fornecer a 4gua. Portanto,
havia essa cultura de ndo-pagamento e, por outro lado, ha uma cultura de
roubo generalizada. A regido era uma regido cheia de pipeiros, porque era
assim gue se transportava agua aqui. E esses homens, ou muitos desses
homens, quando vém uma rede de 4gua avancada, eles vao destrui-la [...]
e vao roubar agua (idem).

A questdo das “macacas” —ou ligacOes clandestinas feitas para roubar e vender
agua da rede— € bastante conhecida na regido, pois a descoberta destas € frequentemente
noticiada na midia da regional. A venda d’4gua a domicilio de procedéncia duvidosa,
tornou-se uma atividade lucrativa na regido, desde os tempos da CEDAE, podendo haver
conivéncia por parte dos poderes publicos municipais em relacdo a este problema, dadas
as ligacBGes politicas de algumas autoridades com os pipeiros, como insinua, nas
entrelinhas, o entrevistado. Em todo caso, a questao das intervencdes clandestinas sobre
a rede, citada em diversos momentos da entrevista, também pode ser responsavel, em
grande parte, pelos elevados niveis de perdas de agua nos sistemas da PROLAGOS, que
atingiram entre 43 e 51% em 2001, conforme dados fornecidos pela empresa.1%

Com relacdo ao servico de esgotamento sanitario, a situacdo ainda é bastante
precaria. De acordo com os dados mais recentes obtidos junto ao Departamento de
Operacbes da PROLAGOS, a rede de esgotos atingiu a extensdo de apenas 40km, em
dezembro de 2002, em toda a area de concessdo da empresa, que exclui Arraial do Cabo.
A taxa de cobertura deste servico teria alcancado entdo cerca de 2,0% dos domicilios
urbanos da regido, ou 1098 economias residenciais, atendendo cerca de 4.200 pessoas,
exclusivamente no municipio de S3o Pedro da Aldeia.'® Segundo a mesma fonte, o
servico de esgotamento sanitario da empresa também estaria atendendo ainda sete 6rgaos
publicos, 30 estabelecimentos comerciais e uma industria ao final de 2002. O volume de
esgotos coletado naquele ano teria atingido apenas 191.331m3 (i.e.: menos de 1% do
volume de agua distribuido), todo ele sendo tratado a nivel secundéario (95% de remocéo
da carga poluidora), segundo a empresa, na Estacdo de Tratamento de S&o Pedro. Trata-

103 O primeiro nimero reflete a diferenca entre o volume de agua distribuido (22.448.048 m3) e o volume
faturado (13.297.395m3) em 2001, enquanto o segundo corresponde a diferenca entre o volume produzido
(27.056.351m3) e o faturado no mesmo ano. Porém, os dados anuais fornecidos pela empresa se mostraram
inconsistentes com os referentes aos volumes médios mensais. Acrescente-se que, embora o edital ndo cite
quaisquer metas para redugdo de perdas, nem tampouco o contrato de concessdo, ha referéncias a essas
metas em ambos 0s documentos, na se¢ao dedicada as penalidades. Portanto, tais metas devem fazer parte
da proposta técnica apresentada pela empresa na licitacéo, a qual, como ja dito, ndo tivemos acesso.

104 Como ja dito, trata-se de dados provisérios de baixa confiabilidade, que apresentam discrepancias
significativas em relacdo aos dados de 2001 fornecidos ao SNIS: naquele ano, a rede de esgotos teria
atingido apenas 18 km de extenséo, atendendo 2007 pessoas ou 1,04% dos domicilios urbanos da sub-
regido de Cabo Frio (excluindo Arraial do Cabo). A confirmarem-se os dados mais recentes, a situacéo
deste servico teria melhorado um pouco, em termos relativos, permanecendo, no entanto, extremamente
precéria.
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se da Unica estacdo de tratamento de esgotos que j& se encontrava parcialmente em
operacdo naquele momento, tratando o equivalente a 6,5 litros por segundo em lagoas de
estabilizacdo (cuja capacidade potencial atinge 14 1/s), enquanto passava por obras de
reforma e ampliagio para atender as exigéncias do edital X%

Contudo, depois da pressdo exercida sobre a concessionéria pelo poder concedente,
o Ministério Publico e a sociedade civil da regido, a situacdo parece a caminho de
melhorar substancialmente neste setor. Assim, em 27 de junho de 2003, em sua pagina
na internet, a ASEP noticiou a realizacdo de vistoria nas obras de esgotamento sanitario
na area de concessdo da PROLAGOS, concluindo que o andamento destas estava de
acordo com o cronograma da segunda versdao do Plano Diretor de Esgotos apresentado
pela concessionaria.’®® Naquele momento, a situacdo das estagbes de tratamento de
esgotos (ETE) era a seguinte:

o ETE de Buzios: todos os equipamentos instalados, aguardando a finalizacéo
das obras na rede coletora para os testes de carga. Data de inicio da operacao
assistida prevista para 30 de julho de 2003;

o ETE de Cabo Frio: estacdo praticamente concluida, aguardando o término de
obras complementares (interligacdo do canal de S&o Cristovdo com o do
Siqueira; implantacdo dos coletores-tronco, e construcdo das estagoes
elevatodrias) e a defini¢do do destino do lodo no aterro da prefeitura para entrar
em funcionamento;

o ETE de Sdo Pedro da Aldeia: obras de concretagem do tanque biolégico
executadas;
o ETE de Iguaba Grande: obras de concretagem do tanque bioldgico e do

decantador em andamento.

N&do tendo tido oportunidade de retornar a campo para verificar in loco o
andamento das obras, as informacdes acima, que apresentam lacunas quanto a capacidade
das estacdes de tratamento e a data prevista para a inauguracdo, sdo as mais atualizadas
que obtivemos. De qualquer modo, parecem indicar que a concessionaria, a despeito das
dificuldades iniciais, estaria a caminho de cumprir as metas contratuais também neste
setor, concluindo as quatro ETEs ainda em 2003.

Quanto as dificuldades encontradas neste campo, o diretor presidente da
PROLAGOS esclarece:

105 Trata-se de uma Estacdo de Tratamento de Esgotos projetada e parcialmente construida pela CEDAE,
que a PROLAGOS recebeu com a concessao, inacabada e inoperante, pois a cidade ainda ndo dispunha de
rede coletora de esgotos. Além disso, segundo o diretor presidente da concessiondria portuguesa, tratava-
se de um projeto precario: “Nao funciona; controla uns coliformes fecais e tal, mas ndo controla mais nada”.
Porém, como lembra o executivo, com uma ponta de critica, “a reivindicagdo ambiental é de que ndo se
quer fésforo, ndo se quer nitrogénio, ndo se quer ndo sei o qué...” (entrevista em 20/09/2003). Para ele,
como veremos adiante, as exigéncias de qualidade do efluente na saida das estagdes de tratamento é
desproporcional a arrecadacéo e ao valor dos investimentos projetados.

196 Conforme reportagem “ASEP RJ inspeciona retomada de obras na Regiio dos Lagos”, in
www.asep.rj.gov.br/noticia.asp?cod=275.
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[...] esse contrato e esse edital eram muito insuficientes para as
necessidades da regido. O Estado fez uma concessdo muito cor de rosa
para uma realidade bem negra, esperando depois, no dia-a-dia, exigir o
cumprimento do negro e ndo do rosa, que era proposto. [...] 0s nimeros
do contrato sdo absolutamente insuficientes para fazer saneamento, mas

absurdamente insuficientes... (entrevista em 20/09/2002).

Além do edital ter subestimado as obras e investimentos necessarios para
equacionar a questdo do tratamento de esgotos na regido da PROLAGOS, como sugere
nosso entrevistado, a concessdo apresentou outras dificuldades especificas neste setor:

Nenhuma prefeitura tem levantamentos topograficos. Nés tivemos que
fazer levantamentos topograficos da totalidade dos municipios. Nenhuma
prefeitura tem levantamentos topogréaficos da sua rede de esgoto, da sua
rede pluvial. Nenhuma. Ndo h& projetos para as redes pluviais. As
prefeituras fazem as obras, mas ndo possuem os mapas da rede. Veja bem,
a rede de esgoto € uma rede que tem que ser muito cuidada a sua
implementacao, porque é uma rede que corre em declive. Portanto, tem
que ser muito cuidada. Ainda mais numa regido plana, em que 0s niveis
[dos lencois] freaticos s@o muito altos. [...] Esse trabalho foi feito. Nos
fizemos o levantamento da regido onde operamos e langamos em cima
dessa fotografia aérea as redes, o abastecimento de agua, os esgotos [...],
0 que permite monitorar muito bem o que se passa no bairro tal (idem).

A despeito das dificuldades apontadas, o presidente da concessionaria expressa o
comprometimento da empresa com a busca de solucdes para o adequado esgotamento
sanitario da regido, que passaria por novos investimentos e adaptacdes tecnoldgicas:

Cumprimos o contrato em quatro anos, em termos de 4gua. Em termos de
esgoto ndao. Em termos de esgoto, o contrato era absolutamente
insuficiente, e o poder concedente negociou conosco antecipagdes varias.
NOs estamos a investir [neste setor] 80 e poucos milhdes de reais para 0s
25 anos de concessdo. Nés investimos 50 milhdes em esgoto, sé este ano.
Porque a regido ndo tinha nada, era zero. [...] NOs estamos a investir em
esgoto tecnologias modernas de tratamento. N&o estamos a fazer
panaceias de tratamento de esgoto. Porque essa € outra questdo. O que foi
licitado era a panaceia do tratamento de esgoto. [...] Eles séo exigentes no
efluente, e ndo era possivel fazer efluente de qualidade com os

investimentos previstos no contrato (idem).

Com relacdo as adaptacdes tecnoldgicas, cabe mencionar a opcao preferencial da
PROLAGOS pela implantacdo do sistema unitario, que retne a drenagem de aguas
pluviais e 0 escoamento de esgotos em canalizagdes comuns, ao invés de adotar o sistema
separador absoluto, envolvendo redes completamente distintas e exclusivas para cada

servigo, que predomina ha décadas em todo o pais:
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Nos estamos fazendo a captacdo da drenagem [...] porque em todas as
cidades onde operamos a via pluvial tem esgoto dentro. E um fato, por
mais que as pessoas digam ‘ndo’. Todo o sistema que estamos a implantar
é um sistema de captacdo mista. Todas as [canalizagdes] pluviais captadas
séo interceptadas e jogadas na estacdo de tratamento. [...] Fazemos rede
separativa absoluta em alguns casos, onde ndo tem esquema de drenagem
capaz. Ou porque a concentracdo habitacional é muito significativa e
justifica. Por exemplo, o bairro do Braga, aqui em Cabo Frio [...] ja tem
toda a rede separativa absoluta. Bom, o resto é até jogar dinheiro fora.
Fazer rede separativa absoluta em muita parte do territorio onde operamos,
economicamente, ndo € razoavel fazer, porque a populacdo € muito
dispersa. Entdo ai, o uso da rede pluvial € mais que razoavel. Estamos a
fazer isso em todos 0s municipios, estamos a captar as redes pluviais para
tratar. Chove pouco, na pratica estamos a captar esgoto (idem).

Quanto ao tratamento dos esgotos, a respeito do qual obtivemos informacdes
bastante incompletas, supde-se que a concessionaria também esteja se propondo a fazer
adaptacOes as solucdes preconizadas no edital de licitagdo, a julgar pelas criticas citadas
anteriormente quanto a “panaceia” do que foi licitado nesta area. Por mais que as
“adaptagOes” tecnoldgicas adotadas pela empresa nesta e noutras areas, como a producao
de 4gua ou o escoamento das aguas servidas, tenham respaldo legal (o edital previa a
possibilidade da concessionaria propor solucdes alternativas), sejam tecnicamente
eficazes e economicamente razoaveis, sob o ponto de vista da empresa, é essencial que
ndo sejam decididas unilateralmente pela empresa, sem consulta e anuéncia da agéncia
reguladora e do poder concedente, para que a execucao do contrato de concessao se dé
em um ambiente de confianga mdtua e cooperacdo entre as partes. VVoltaremos a essa
questdo adiante.

Por hora, depois de examinar, grosso modo, o impacto da “privatizagdo” sobre a
expansdo da infra-estrutura e a qualidade dos servi¢cos de dgua e esgotamento sanitario
da sub-regido de Cabo Frio, resta saber quais foram as consequéncias da concessao destes
servigos a iniciativa privada sobre as respectivas tarifas. Para tanto, cabe examinar
inicialmente as tarifas vigentes, sua estrutura e impacto social, para discutir, em seguida,
a questdo dos reajustes e da revisdo ocorrida entre fevereiro e marcgo de 2002.

De acordo com os tltimos dados de que dispomos, as tarifas vigentes para agua e esgotos
na area de concessdo da PROLAGOS ver as Tabelas N° 4 e N° 5.
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Tabela N° 4. Tarifas Residenciais de Agua e Esgotos vigentes na PROLAGOS

(dezembro de 2001 a novembro de 2002)

Faixas de Consumo em | Agua Esgoto Total
metros cubicos (m?) (R$/md) (R$/m3) | (R$/m?3)
1 0al0 R$ 0,73 R$ 0,73 R$ 1,46
2 11a15 R$ 0,78 R$ 0,78 R$ 1,56
3 16 a 25 R$ 0,97 R$ 0,97 R$ 1,94
4 26 a 35 R$ 1,22 R$ 1,22 R$ 2,44
5 36 a 45 R$ 1,46 R$ 1,46 R$ 2,92
6 46 a 55 R$ 1,79 R$ 1,79 R$ 3,58
7 56 a 65 R$ 2,27 R$ 2,27 R$ 4,54
8 66 a 75 R$ 2,76 R$ 2,76 R$ 5,52
9 76 a 85 R$ 3,25 R$ 3,25 R$ 6,50
10 86 a 95 R$ 3,49 R$ 3,49 R$ 6,98
11 96 a 105 R$ 3,90 R$ 3,90 R$ 7,80
12 > 105 R$ 4,06 R$ 4,06 R$ 8,12

Fonte: PROLAGOS. Pregos sem impostos.

Tabela N° 5. Tarifas N4o Residenciais de Agua e Esgotos vigentes na PROLAGOS

(dezembro de 2001 a novembro de 2002)

Categorias e Faixas de Agua Esgoto Total
Consumo (m°) (R$/m3) (R$/md) (R$/m?
Setor Publico
0aZ20 R$ 0,97 R$ 0,97 R$ 1,94
21a30 R$ 1,30 R$ 1,30 R$ 2,60
> 30 R$ 1,95 R$ 1,95 R$ 3,90
Comercial
0aZ20 R$ 2,27 R$ 2,27 R$ 5,40
21a30 R$ 3,08 R$ 3,08 R$ 6,16
> 30 R$ 4,71 R$ 4,71 R$ 9,42
Industrial
0a20 R$ 3,49 R$ 3,49 R$ 6,98
21a30 R$ 3,90 R$ 3,90 R$ 7,80
> 30 R$ 4,71 R$ 4,71 R$9,42

Fonte: PROLAGOS. Precos sem impostos

[Nota do editor: a fim de dezembro de 2001 a taxa de cambio era de 2.2 R$ por US dolar;

a fim de novembro de 2002 era de 3.5 R$ por US ddlar.]
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Como se observa nas Tabelas N° 4 e N° 5 acima, a estrutura tarifaria da
PROLAGOS segue 0 mesmo modelo da CEDAE, oriundo do PLANASA, de tarifas
progressivas (proporcionalmente maiores conforme aumenta o consumo) e diferenciadas
de acordo com a categoria ou tipo de usuario (residencial, publico, comercial e industrial).
Tal modelo permite o subsidio cruzado do pequeno consumidor doméstico pelos grandes
consumidores, especialmente os usuarios comerciais e industriais. Porém, contrariamente
ao que ocorre em todas as companhias estaduais de saneamento e na maior parte dos
municipios do pais, que também adotaram o modelo tarifario do PLANASA, a tarifa
progressiva da PROLAGOS ¢ cobrada diretamente, sem o “efeito cascata”.'%” Assim, um
usuario residencial que consuma, por exemplo, 13m?® de &gua por més pagara o
equivalente a 13 vezes o custo do metro cubico da segunda faixa de consumo de sua
categoria (R$ 0,78), ou R$ 10,14; mantido o efeito cascata, pagaria apenas R$ 9,49, ou
seja: o valor da 1% faixa (R$ 0,73) multiplicado por dez, para os primeiros 10m* (R$ 7,30),
somado ao valor da segunda faixa (R$ 0,78) multiplicado por trés, para o consumo
restante (R$ 2,19).

Por outro lado, todo usuario deve pagar uma cota equivalente ao consumo minimo
de 10m® de 4gua, ao custo unitario correspondente a primeira faixa de consumo da
respectiva categoria. Seguindo o modelo das CESBs, o valor do metro cubico
correspondente & primeira faixa de consumo residencial (Tarifa Referencial de Agua ou
T.R.A.= 1) serve de base para determinar todas as demais tarifas acrescidas de um
multiplicador maior que um e crescente conforme o volume consumido e 0 UuSO
(residencial < publico < comercial < industrial). Além disso, como em Limeira e Niteroi,
0 volume de esgotos cobrado de qualquer usuario, ndo importa a categoria, corresponde
a 100% do volume de agua medido ou estimado, desconsiderando-se 0s usos consultivos.

Pode-se dizer que a PROLAGOS manteve, grosso modo, a mesma estrutura
tarifaria que vigorava nos tempos da CEDAE (ver tabela apresentada no Anexo N° 3),
com algumas notdveis adaptacdes. Além da supressdo do “efeito cascata”, a nova
concessionaria dobrou o nimero de faixas de consumo da categoria residencial e reduziu
a faixa de consumo minimo desta de 15 para 10 metros cibicos por més. Essas medidas
—que representariam, em seu conjunto, um aumento na progressividade das tarifas—
parecem ter sido tomadas para compensar a “baixa rentabilidade estrutural” dos servigos
na regido com um aumento da receita tarifaria apoiado especialmente nos consumidores
residenciais de renda média e alta. Assim, conforme os dados do SNIS (2002), a tarifa
média da PROLAGOS atingiu um patamar de R$1,42 por metro cubico de agua em 2001,
muito superior as médias de qualquer segmento do setor naquele ano: a tarifa média do
conjunto das operadoras privadas do pais ficou R$ 0,92, a da CEDAE em R$ 1,08, a das
companhias estaduais em R$ 1,12 e a do conjunto do setor em R$1,03 no mesmo periodo.
Porém, a despeito da tarifa média elevada, como veremos abaixo, a tarifa basica da
PROLAGOS para o0 consumo minimo residencial permaneceu relativamente barata. No
entanto, as alteragcbes mencionadas acima (a supressao do efeito cascata, e a diminuigédo
do consumo minimo de 15 para 10m* mensais) podem ter tido efeitos regressivos sobre
familias grandes de baixa renda, ou ainda, sobre grupos desfavorecidos que vivem

107 Como se verifica nos demais estudos de caso aqui analisados, o “efeito cascata, explicado a seguir, foi
preservado na estrutura tarifaria dos servigos de dgua e esgotos de Limeira e de Niterdi apds a privatizagdo”.
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irregularmente no mesmo lote e compartilham a mesma ligacao de gua: nestas situacdes,
apesar do baixo consumo per capita, a residéncia uni ou multi-familiar entraria nas faixas
de consumo mais elevado com tarifas mais altas.

Todavia, a PROLAGOS néo possui qualquer esquema de tarifa social, isencGes
ou descontos em taxas de ligacdo para populacbes desfavorecidas, embora ndo haja
restricdes contratuais a este respeito.'% Mas, o presidente da empresa n3o vé problemas
nisso:

Eu acho que toda a nossa tarifa é social; quer dizer, a tarifa social da
CEDAE é superior a nossa basica. A nossa é de R$ 7,30; esta é uma tarifa
social. A tarifa social da CEDAE é R$ 7,60, creio; posso errar aqui umas
centésimas. Portanto, a nossa tarifa basica é uma tarifa social. [...] O poder
concedente nos imp&e uma tarifa menor que a que a CEDAE pratica — a
CEDAE fatura no minimo 15 metros cubicos, fatura R$ 10,50 ou R$ 10,30
por 10 metros cubicos (entrevista em 20/09/2002).

Embora ndo tenhamos obtido dados e informacgdes mais precisas e atualizadas
sobre as tarifas da CEDAE, ndo obstante inimeras tentativas junto a empresa, podemos
dizer que os numeros acima refletem aproximadamente as ordens de grandeza realmente
envolvidas nas diferencas tarifarias entre a PROLAGOS e a concessiondria estadual.
Assim, de acordo com o Balango Social da CEDAE referente ao ano de 2002,'%° podemos
verificar que a “tarifa social” desta correspondia a R$ 8,18, sendo aplicada para um
consumo fixo de apenas 6m3 mensais por domicilio ou familia (“economia”). Portanto,
a tarifa basica da PROLAGOS é, de fato, mais barata do que a tarifa social da CEDAE.
O mesmo ocorre com a tarifa basica residencial da PROLAGOS, que seria cerca de 30%
mais barata do que a da concessionaria estadual até o limite de consumo de 10m3
mensais.°

Deixando de lado a comparacdo, e a despeito dos provaveis efeitos perversos ja
mencionados da tarifa progressiva sobre certos grupos de baixa renda, as tarifas basicas
da PROLAGOS para domicilios atendidos pelas redes de dgua e esgotos cujo consumo

108 De acordo com a clausula 12a, paragrafo 4°, do contrato de concessdo: “E vedado ao Poder Concedente
estabelecer privilégios tarifarios que beneficiem segmentos especificos de usuarios dos sistemas de agua e
esgoto, exceto se no cumprimento de lei que especifique as fontes de recursos para ressarcimento da
Concessiondria.” O paragrafo quinto, do mesmo artigo, acrescenta que “a Concessionaria, a seu exclusivo
critério e responsabilidade podera conceder descontos tarifarios, bem assim como realizar promocées
tarifarias, inclusive procedendo a reducfes sazonais em periodos de baixa demanda, sem que isto, todavia,
possa gerar qualquer direito de a mesma solicitar compensagao nos valores das tarifas”.

109 publicado na péagina da empresa na internet: www.cedae.rj.gov.br.

110 Uma comparacdo efetuada pelo Instituto de Defesa do Consumidor (IDEC) em setembro de 2000
mostrava uma diferenca de apenas dois centavos de real em favor da PROLAGOS para um consumo mensal
de 10m?® de agua. Porém, a tarifa da PROLAGOS era trés centavos superior a da CEDAE para consumos
situados entre 11 e 15m?® mensais. A diferenga em termos de custo unitario jogaria em favor da CEDAE,
ndo apenas por conta do efeito cascata, mas também porque o consumo minimo no &mbito desta empresa
vai até 15m3 de dgua por més, contra apenas 10m3 para a PROLAGOS. Contudo, como os dados do IDEC
(2000) revelaram-se inconsistentes com outros obtidos em nossa pesquisa, a compara¢do acima deve ser
vista com restricoes.

WATERLAT-GOBACIT Research Network

5th Floor Claremont Bridge Building, NE1 7RU Newcastle upon Tyne, United Kingdom
E-mail: waterlat@ncl.ac.uk - Web page: www.waterlat.org

Page8 5


mailto:waterlat@ncl.ac.uk
http://www.waterlat.org/

WATERLAT-GOBACIT Network Working Papers
Research Projects Series SPIPRW — PRINWASS Project —Vol. 1 N° 4

Castro, José Esteban (Ed.)

limitava-se a 10m3 mensais até novembro de 2002 representavam o comprometimento
de apenas R$14,60 ou 7,3% do salario minimo vigente (R$ 200,00). Portanto, apesar dos
problemas de rentabilidade da PROLAGOS, e das reivindicacOes de revisao tarifaria que
apresentou a ASEP no inicio daquele ano, a empresa parece genuinamente preocupada
em evitar tarifas excessivamente elevadas para os consumidores de baixa renda, como se
observa na fala abaixo de seu diretor presidente, na mencionada entrevista:

Eu devo dizer-lhe que, a nosso pedido, as tarifas ndo sao aumentadas. N6s
entendemos que 0 servigo que prestamos ndo pode ter altas tarifas. E por
também conhecermos outras iniciativas privadas no Brasil, que se vem
confrontadas com o Estado a oferecer aumentos tarifarios, para depois ter
0 protesto popular contra esses aumentos. N6s entendemos que esses
servicos tém que ter tarifas modicas. [...] Entendemos que hé& outros modos
de apoiar o investimento. [...] Nada impede o Estado, até do ponto de vista
contratual, de compensar o concessionario, de uma forma direta, sem ser
por tarifa. A tarifa ndo é o poder concedente que compensa, € o cidadao.
O contrato prevé o equilibrio econdmico-financeiro pelo poder
concedente, e ndo pelo cidadado, ou seja, pela tarifa. [...] Porque, se nos
puserem uma tarifa alta, o que é que vai dar? Uma inadimpléncia muito
alta. E ai nos temos que financiar o Estado, porque nds temos que pagar
um imposto sobre uma coisa que ndo recebemos; [...] nés temos que
entregar o dinheiro ao Estado, o ICMS, de toda a fatura que fazemos, nao
daquela que recebemos. [...] Entdo nds financiamos todos os meses 0
Estado, porque temos uma inadimpléncia forte (idem).t!

As observacdes acima devem ser entendidas no ambito das negociacdes que
envolveram a revisdo tarifaria empreendida em fevereiro de 2002, visando o “reequilibrio
do contrato, a ser comentada mais abaixo. Antes disso, cabe insistir na auséncia de uma
politica de inclusdo social no ambito da PROLAGOS, para além da questao das tarifas.
Mesmo reconhecendo que “todos esses Cinco municipios [inseridos na area de concessao
da PROLAGOS], no quadro das estatisticas que o IBGE divulga, sdo de baixa renda”, a
diretoria da empresa admitiu ndo ter programas especificos para atender as populacdes
de baixa renda, seja através de intervencdes conjuntas com a prefeitura na urbanizagéo
de favelas, ou de outras estratégias. Diante da pergunta sobre a ado¢do de algum tipo de
tecnologia ndo convencional ou alternativa de baixo custo para favorecer o acesso da
populacdo de baixa renda aos servicgos, respondeu afirmativamente, utilizando como
exemplo o uso de cartdes “pré-pagos” para o fornecimento de 4gua a populagdo do Morro
da Cabocla, uma favela de Arraial do Cabo.

111 0 Imposto sobre Circulagdo de Mercadorias e Servigos (ICMS) é cobrado por cada Estado da federacéo,
de acordo com legislacéo propria. Assim, enquanto no Estado de S&o Paulo esse imposto ndo é cobrado
sobre o0s servicos de abastecimento de dgua e esgotamento sanitario, o primeiro servico é taxado em 18%
no Estado do Rio de Janeiro para 0s consumos mensais superiores a 15m3 de &gua (consumos inferiores
ficam isentos da cobranca do ICMS). Por outro lado, no Rio de Janeiro se cobra ainda uma taxa de regulagéo
de 0,5% sobre a conta destes e de todos os servigos publicos concedidos, que se destina a financiar as
atividades da ASEP.
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Ora, ndo faz o menor sentido considerar uma medida deste tipo, cuja finalidade
primordial é evitar o aumento da inadimpléncia, como sendo de atendimento social ou
mesmo uma alternativa tecnoldgica de baixo custo. Além da economia no hidrémetro ser
compensada pelo investimento inicial na tecnologia do cartdo, trata-se desvirtuar 0s
principios de universalidade e equidade que devem estar presentes na prestacdo de
qualquer servigo publico, ainda mais neste que se caracteriza como essencial a saude
coletiva, subordinando-o & I6gica de uma mercadoria como outra qualquer. Conforme
argumenta a coordenadora do Instituto Brasileiro de Defesa do Consumidor, “na primeira
dificuldade que tiver para pagar, o consumidor vai se auto-desconectar, 0 que podera
levar a um aumento no namero, ja elevado, de pessoas sem acesso a agua [potavel] no
pais” (IDEC, 2002:32). Insensibilidade social semelhante esteve presente no esquema
tarifario previsto no contrato para cobranca de imdveis ndo hidrometrados mediante
estimativa de consumo, que se baseava em nimero de quartos, para 0os consumidores
residenciais, ou na area construida, para os demais tipos de consumidores: para 0S
imAveis residenciais situados em favelas, o consumo minimo mensal havia sido fixado
em 15m?3, independentemente do nimero de quartos, 0 que representa um patamar
elevado, ndo obstante a pequena reducdo de preco do metro cubico ndo medido que
vigorava nesta faixa em relacio ao consumo minimo de 10m? dos iméveis residenciais
medidos. Este esquema acabou sendo abolido através da Clausula 16a do Aditivo n.° 1
ao Contrato de Concessdo (ao qual ndo tivemos acesso).

Podemos passar agora a questdo dos reajustes e da revisao tarifaria ocorrida em
fevereiro de 2002, para avaliar ndo apenas como tem se comportado a evolucgdo das tarifas
da PROLAGOS, mas também as regras que a regulam.

Com relacdo aos reajustes tarifarios, a clausula 13* do contrato de concessdo
estabelece que as tarifas fixadas no edital (tarifa-base de R$ 0,45 por metro cubico de
agua para a la faixa de consumo residencial) serdo atualizadas “na periodicidade da
legislagdo em vigor”, que corresponde a um ano, tomando por data base o contrato de
dezembro de 1996. O reajuste baseia-se numa férmula paramétrica que pondera a
variacdo de precos dos principais componentes de custo considerados na formagao do
valor inicial da tarifa, através de dois indices de pregos, o IPC e o IGP-DI, ambos
elaborados e monitorados pela Fundacdo Getulio Vargas. Em principio, o valor da tarifa
pode ser reajustado para mais ou para menos, de acordo com a variacdo de precos
daqueles componentes de custos ou “indices de reajuste” (§ 5), ndo envolvendo quaisquer
metas de ganhos de produtividade.''? Cabe & concessionaria efetuar o calculo do reajuste
da tarifa, submetendo-o a verificacdo e aprovacao da ASEP. Vejamos como essas regras
foram aplicadas na prética.

112 Os componentes de custos envolvidos no valor inicial da tarifa foram estabelecidos no Anexo Il do
edital, ao qual ndo tivemos acesso. Cabe lembrar, entretanto, que a tarifa inicial teria como principio
assegurar o equilibrio econdmico financeiro do contrato, cuja equagéo néo foi devidamente explicitada no
contrato ou no edital, conforme apontado no relatério da COPPETEC (2000a). De acordo com a mesma
fonte, “sdo consagrados [no edital] critérios de reajustes e revisdo de tarifas que levam em conta,
exclusivamente, variacdes de indices de precos e de custos e encargos, ndo contemplando outros aspectos
e/ou situagdes que possam afetar aquele equilibrio” (p. 7). Para os autores do relatorio, “essa forma de
considerar os aspectos econdmico-financeiros do empreendimento desvirtuam o instituto da concessdo, em
detrimento do usuario [...]” (ibidem).
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Depois de ter passado seis meses operando 0s servicos de agua e esgotos em sua
area de concessdo sem cobrar tarifas (que continuavam a ser pagas a CEDAE), conforme
previa o contrato, a PROLAGOS teve aprovado pela deliberacdo n°® 70 da ASEP seu
primeiro pleito de reajuste de tarifas, no percentual de 9,75%, em 11 de dezembro de
1998. Nesta mesma deliberacdo, a agéncia reguladora advertiu para os “riscos da
implantacao indiscriminada da nova estrutura tarifaria”, recomendando que a
concessionaria a aplicasse somente nas economias (unidades de consumo) ja
hidrometradas para “preservar o principio da modicidade das tarifas” (artigos 2 e 3).

Um ano depois, através da deliberacéo n® 92, de 9 de dezembro de 1999, a ASEP
negou-se a homologar o segundo pleito de reajuste tarifario feito pela PROLAGOS, dada
a imprecisdo das planilhas apresentadas pela concessionaria. Na mesma deliberagdo, a
agéncia reguladora determinou que a concessionaria passasse a lhe apresentar
“informagdes, més a més, desde o inicio da sua operagdo,” sobre 0 niUmero de novas
ligagdes, de religacdes e de cortes efetuados, bem como “informacgdes detalhadas sobre o
indice atual de inadimpléncia, sobre a situacdo financeira e contabil atualizada [da
empresa], sobre o cronograma fisico-financeiro de desembolso do programa de obras, [e]
sobre os servigcos e obrigacdes contratuais em execucdo e a executar’, de modo a
fornecer-lhe elementos para uma “criteriosa avaliagdo do equilibrio econdémico-
financeiro do contrato” (artigo 2°, § 1 e § 2).

Depois dessa adverténcia, a ASEP homologou trés reajustes anuais pleiteados
pela PROLAGOS. O primeiro, homologado pela deliberacdo n°® 127 da agéncia
reguladora, de 28 de dezembro de 2000, autorizou a concessionaria a reajustar suas tarifas
em 6,28%. O segundo, aprovado em 20 de dezembro de 2001 pela deliberacdo 182 da
ASEP, autorizou uma correcdo de 9,65% nas tarifas. Finalmente, em 02 de dezembro de
2002, através da deliberacdo n° 302, a ASEP autorizou um reajuste de 14,68% nas tarifas
da PROLAGOS. A mesma deliberagdo também autorizou um aumento adicional de
5,83% nas tarifas da concessionaria (antes do reajuste de dezembro), a vigorar a partir de
janeiro de 2003, conforme a revisdo tarifaria negociada com o poder concedente e a
agéncia no ambito da repactuacdo do contrato examinada abaixo. Antes disso, cabe
observar que 0s quatro reajustes tarifarios efetuados nos primeiros cinco anos de
concessao, sem 0 mencionado aumento de janeiro de 2003, acumulam uma correcao de
40,36% desde dezembro de 1996, a qual corresponde aproximadamente ao IPCA de 42%
acumulado neste periodo.

Com relacéo a revisao tarifaria que foi negociada em fevereiro de 2002, no &mbito
de um acordo de reequilibrio econdmico-financeiro ou repactuacdo do contrato de
concessao, cabe examinar ndo apenas os resultados alcangados, mas igualmente as regras
disciplinadoras deste tipo de acordo estabelecidas no proprio contrato.

De acordo com o paréagrafo 1° da 142 clausula do contrato, “em contrapartida aos
riscos da concessao”, “a Concessiondria tera direito a revisao do valor da tarifa” sempre
que: a) houver modificacao unilateral do contrato “imposta pelo poder concedente, que
importe em variacao de custos ou de receitas, para mais ou para menos”; b) “forem
criados, alterados ou extintos tributos ou encargos legais ou sobrevierem disposi¢oes
regulamentares”, apos a data de apresentacdo da proposta técnica da licitante vencedora,
“de comprovada repercussao nos custos da Concessionaria, para mais ou para menos”; ¢)
“houver acréscimo ou supressao de encargos, para mais ou para menos’’; d) acontecerem
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ocorréncias “decorrentes de forca maior, caso fortuito, fato do principe, fato da
administracdo ou de interferéncias imprevistas que resultem, comprovadamente, em
variagdes dos custos da Concessiondria”; e¢) houver “alteracdo legislativa de carater
especifico que tenha impacto direto sobre as receitas da Concessionaria”, como “isen¢ao,
reducdo, desconto ou qualquer outro privilégio tributario, tarifario ou fiscal”; f) “forem
constatadas modificacdes estruturais nos precgos relativos dos fatores de producgéo, ou
modificagOes substanciais nos precos dos insumos relativos aos principais componentes
de custos considerados na formacao do valor da Outorga, ndo atendidas ou cobertas pelos
reajustes tarifarios”; e ainda g) “caso os custos efetivamente apurados para manutengao
corretiva da barragem de Juturnaiba [...] ficarem abaixo ou excederem os valores
atribuidos” no edital de licitagdo (Anexo 2).

De acordo com a mesma clausula, o processo de revisdo da tarifa pode se dar
mediante requerimento dirigido pela Concessionaria a ASEP, “acompanhado de relatério
técnico ou laudo pericial que demonstre cabalmente o impacto ou repercussdo das
ocorréncias” referidas no paragrafo acima sobre os principais componentes de custos ou
sobre as receitas da empresa; ou ainda, “por ato de oficio do Poder Concedente” (§2° e
§6°). Por outro lado, conforme o paragrafo 7°, “sempre que haja lugar para a revisdo do
valor da tarifa da concessdo, [...] o Poder Concedente e a Concessionaria, ap0s prévia
manifestagdo da ASEP, poderéo acordar, complementar ou alternativamente ao aumento
da tarifa:
pela antecipacdo ou prorrogacao do prazo do Contrato;
pela atribuicdo de compensacéo direta a Concessionaria;
pela combinacdo das alternativas anteriores;
por qualquer outra alternativa que venha a ser acordada entre as
partes.”

o0 ow

Valendo-se das disposi¢Oes acima, no final de 2001 a PROLAGOS apresentou
requerimento de revisdo tarifaria e reequilibrio econémico-financeiro do contrato a
ASEP, cuja justificativa baseou-se em dez fatores (ou “pleitos”) que envolveram aumento
de custos e/ou diminuicdo das receitas da empresa em relacdo ao previsto no contrato, a
saber:

e perda da operacdo dos esgotos de Arraial do Cabo (pleito n° 1);

e aumento de impostos (pleitos n° 2 e n°® 4);

e utilizacdo da tarifa da CEDAE para ligacbes sem hidrémetro no
primeiro ano da concesséo (pleito n° 3);

e antecipagdo dos investimentos em esgotamento sanitario em relagéo
as metas contratuais (pleito n° 5);

e maxi-desvalorizagdo cambial ocorrida em janeiro de 1999 (pleito n®
6);

e imposto de renda sobre remessa de juros ao exterior (pleito 7);

o colblganga por consumo minimo dos imdveis ndo medidos (pleito n°
8"

113 Supresséo da tabela contratual de cobranca para ligagdes ndo medidas, conforme a clausula 16a do 1°
Aditivo ao Contrato de Concessdo, comentada anteriormente.
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e inadimpléncia muito acima do previsto na proposta técnica (pleito n°
9);
e suspensdo do “efeito 65%” (pleito n® 10)4,

Diante dos pleitos acima, a ASEP conduziu um processo de avaliacdo e negociagédo
com o Poder Concedente e a Concessionaria que culminou na aprovagdo parcial do
reequilibrio econdmico-financeiro do contrato, combinando aumento parcelado de tarifas
e descontos na taxa de outorga. Durante esse processo, recorreu ao auxilio da Fundacao
Getulio Vargas para efetuar os célculos envolvidos. Nas deliberacdes relativas a esta
matéria, discutidas a seguir, a agéncia reguladora demonstrou ter alcancado um grau
consideravel de autonomia deciséria e capacidade de intermediacdo de interesses,
cumprindo adequadamente o seu papel institucional.

Inicialmente, através da Deliberagdo n° 193, de 07/02/02, a ASEP aprovou por
unanimidade o “reequilibrio econdmico-financeiro do contrato” no que respeita aos
pleitos 1, 2, 4, 8 e 10 acima. Por conta destes, determinou que a concessionaria fizesse
jus a dois tipos de compensacbes econdémico-financeiras: de um lado, aumentos reais
escalonados na tarifa de concesséo, para além dos reajustes anuais; de outro, descontos
no valor das parcelas anuais da taxa de outorga. A primeira compensacdo desdobrou-se
nos seguintes aumentos: 6,87% sobre a tarifa vigente em janeiro de 2002 (valor incluso
nas tabelas 4 e 5); 5,83% sobre a tarifa de janeiro de 2003, e 6,34% sobre a de janeiro de
2004. A segunda foi analisada e definida por uma comissdo ad hoc instituida pelo
Conselho Diretor da ASEP. A esta comissao coube determinar ndo apenas o valor restante
da compensacéo referente aos pleitos aprovados, a ser deduzido da taxa de outorga, mas
também os valores compensatérios referentes a antecipacdo do cronograma de
investimentos do periodo 2003 a 2012, bem como aos pleitos 3 e 9 acima. Quanto aos
pleitos 6 e 7, a ASEP decidiu consultar a Procuradoria Geral do Estado sobre a sua
legalidade.

Conforme o artigo 4° da deliberacdo n° 199, de 21 de fevereiro de 2002, também
coube a mencionada comissdo ‘“calcular o valor referente aos ganhos financeiros
auferidos pela concessionaria em funcéo do atraso verificado na conclusdo das obras da
Fase 1 [...], abatendo-os da soma dos pleitos aprovados [...], & qual devera ser acrescida,
ainda, a importancia relativa ao pleito 9”. Por outro lado, a mesma deliberagdo autorizou
a prorrogacao por até um ano dos investimentos da Fase 01.

Finalmente, procedidos os calculos mencionados, em 4 de mar¢o de 2002, através
da deliberacdo n° 203, a ASEP aprovou o reequilibrio econémico-financeiro do contrato
de concessdo da PROLAGOS, com as majoracdes de tarifa previstas na deliberacdo 132
e 0s demais pleitos atendidos via desconto nas parcelas da outorga devidas ao Poder
Concedente. Assim, mesmo ndo tendo obtido compensacdes para os pleitos 3, 6 e 7, que
foram rejeitados, a concessionaria deixou de pagar a taxa de outorga a partir de 2002, e

114 Conforme a clausula n°® 20.2 do Edital de Licitagdo, “com a finalidade de priorizar a populagdo residente
e levando-se em conta a acentuada sazonalidade existente na area de concessdo”, a tarifa minima adotada
para usuarios residenciais ficou estabelecida como o maior dos seguintes valores: 10m3 por més ou 65%
do maior consumo mensal verificado nos doze meses anteriores a data de emissao da conta. A medida tinha
como objetivo compensar a baixa receita oriunda da populacéo flutuante fora de temporada, mas teve sua
legalidade questionada pelos usuérios, sendo suprimida por recomendacéo da ASEP.
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conseguiu prorrogar alguns investimentos da la Fase referentes @ modernizagdo do
abastecimento de agua.''® Em contrapartida, aceitou antecipar o cronograma inicial de
investimentos em coleta e tratamento de esgotos, conforme reivindicado pelo Poder
Concedente e a sociedade civil da regido.

Concluses Parciais

Nosso estudo do caso da PROLAGOS revela uma concesséo bastante problematica em
diversos aspectos. Por um lado, esta inserida em um arranjo institucional complexo, que
envolve um contrato regional de “concessdo de servigo publico precedida de obra
publica” no qual o Poder Concedente é compartilhado entre o Estado e 0os municipios, e
de cuja fiscalizacdo se encarrega uma agéncia reguladora independente em processo de
consolidacdo organizacional; por outro, apresenta problemas estruturais de viabilidade
econémico-financeira. Podemos dizer que, face ao tamanho do ‘“abacaxi”, a nova
concessionaria (uma empresa privada cujo controle acionario pertence ao Estado
portugués), tem exibido um desempenho bastante favoravel, especialmente quando
comparado ao desempenho prévio da CEDAE na regido. Em que pesem as deficiéncias
de concepcao do préprio contrato, e 0 atraso no cumprimento de algumas de suas metas,
especialmente no tocante ao esgotamento sanitario, a PROLAGOS vem conseguindo
atingir as metas contratuais relativas a expansdo da rede distribuidora de agua e ao
aumento das taxas de atendimento relativas a este servico, tendo aumentado em 120% a
producdo de dgua potavel em apenas seis meses de concessao.

Mas ndo se trata, evidentemente, de atribuir os resultados grosso modo positivos
desta concessdo apenas ao desempenho ou as virtudes da prépria concessionaria, uma vez
que a pressado dos prefeitos e da sociedade civil regional, tanto quanto a mediacéo eficaz
da agéncia reguladora, contribuiram sobremaneira para que fossem alcancados. Por outro
lado, ndo obstante o balanco globalmente favoravel que podemos fazer dessa concessdo
até o momento, cabe apontar alguns problemas ou deficiéncias em aspectos centrais como
a sustentabilidade econémica, social e ambiental da mesma, ou ainda, a falta de
transparéncia de alguns aspectos do contrato.

Em primeiro lugar, ndo obstante apresentar aspectos inovadores, o contrato de
concessao foi mal concebido em diversos aspectos, a comecar pela divisdo da Regido dos
Lagos em duas areas de concessdo, quando uma concessdo Unica poderia ser mais
rentavel, devido as economias de escala envolvidas, resultando em tarifas mais baratas
para 0s usuarios. Além disso, a divisdo foi mal feita, pois sobrecarregou a PROLAGOS
com atribui¢cBes como a manutencéo e recuperacdo da represa de Juturnaiba, que se situa
fora de sua propria area de concessao. Por outro lado, as metas contratuais revelaram-se
insuficientes quanto ao ritmo de evolugéo dos indices de atendimento ao longo do periodo
de concessao, especialmente no campo do esgotamento sanitario, o que resultou em
pressdes do Poder Concedente e da sociedade civil regional para que a concessionaria
antecipasse e ampliasse investimentos neste setor. Acrescente-se que 0 contrato deixou

115 0 valor global dos descontos ou isencdes no pagamento das parcelas da taxa de outorga foi fixado no
anexo 2 da deliberagdo ASEP n° 199/02, ao qual ndo tivemos acesso.
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de fora grandes areas de ocupacdo recente e irregular na regido, como favelas e
loteamentos situados acima da cota de 90 metros de altitude, ou o 2° distrito de Cabo Frio,
causando preocupacdes entre técnicos da prefeitura deste municipio, como se discute
adiante.

Além dos aspectos apontados acima, o contrato de concessdo da PROLAGOS
apresenta outros pontos problematicos ou obscuros, como a nao explicitacdo no contrato
ou no edital de licitacdo da equacao que expressa o equilibrio econémico-financeiro a ser
mantido ao longo do prazo de concessao, ou simplesmente da taxa de retorno interno do
empreendimento. Estas “lacunas” e a abordagem superficial dos problemas ambientais
envolvidos, como a auséncia de um esquema adequado para disposi¢do do lodo das
Estacdes de Tratamento de Esgotos, foram apontadas pela COPPETEC (2000a: 18-19)
como alguns dos aspectos mais problematicos desta concessdo, que mereceriam
alteracbes contratuais a serem negociadas com o Poder Concedente e a agéncia
reguladora.

Voltando aos aspectos econdémicos, pode-se dizer que a concessdo da
PROLAGOS apresenta sérios problemas estruturais de rentabilidade, ligados nao apenas
a flutuacdo sazonal da demanda, mas também aos elevados indices de inadimpléncia, ao
de roubo agua (muito praticado e raramente punido na regido) e a propria pressdo do
poder concedente e da sociedade civil regional para ampliar os investimentos previstos
no contrato.!® Muitos dos interlocutores com quem conversamos a respeito desta
concessdo durante a pesquisa de campo, como técnicos da ASEP ou o presidente da ADJ,
julgaram que a empresa esta tendo prejuizo com esta concessdo, que ndo seria rentavel
sequer em longo prazo. Para eles, o grupo Aguas de Portugal assumiu esta concessao sem
esperanca de lucro, mas antes com objetivos estratégicos de penetracdo no mercado
brasileiro e latino-americano.’'’ Diante desta questdo, o diretor presidente da
PROLAGOS, argumenta:

As pessoas pensam que as empresas privadas [...] visam ao lucro, logo ndo
podem tratar do saneamento, porque o saneamento ndo d& lucro. Isto é
uma contradicdo. A empresa privada no saneamento, € uma empresa
privada com preocupagdes de servico publico. Isto significa modicidade
de tarifas; significa com certeza equilibrio econémico, mas nao significa
necessariamente o mesmo lucro que todo empresario tem nos negécios
correntes. [...] Significa é equilibrio econébmico, mas com preocupagdes
sociais. Portanto, nds ndo temos a preocupacdo de ganhar dinheiro. Nos

116 Djante destas pressdes e de uma situagdo inicial muito mais precéria do que previa o edital de licitagao,
a PROLAGOS passou a anunciar em sua pagina na internet uma previsao de investimentos que alcancaria
320 milhGes de reais, ou 0 dobro do previsto inicialmente, para os 25 anos da concessdo. Mas ha razdes
para duvidar deste montante.

117 Segundo o proprio diretor presidente da PROLAGOS, que também representa a diretoria da Aguas de
Portugal Internacional no Brasil, este grupo participou, sem sucesso, das licitacbes para concessdo dos
servicos de abastecimento de dgua e esgotamento sanitario de Manaus e Campo Grande, em nosso pais,
tendo ainda adquirido participacBes acionarias em algumas empresas do setor no Chile. Portanto, a
experiéncia adquirida com a concessdo na Regido dos Lagos poderia facilitar o posicionamento do grupo
na concorréncia para disputar outras concessfes ndo somente no Brasil, mas em todo o continente.
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temos a preocupacao de — no quadro dos 25 anos — 0s investimentos que
fizermos serem retornados. [...] O que significa perder dinheiro hoje para
repor amanha. Portanto, n6s hoje ndo ganhamos dinheiro. [...] Néo é
possivel chegar a uma regido como esta que ndo tinha estrutura alguma de
redes de &gua, de redes de saneamento, e estar a ganhar dinheiro. [...] E
obvio que [a PROLAGOS] ndo esta a ganhar dinheiro, esta a perder
dinheiro. Agora, [...] o sistema tem que ser equilibrado no conjunto dos
25 anos. NOs investimos, tendo presente o quadro do servigo publico em
que estamos inseridos e, portanto, temos naturalmente a nocdo de que é
preciso equilibrio no conjunto do contrato (entrevista em 20/09/2002).

Com efeito, de acordo com os dados do SNIS, o custo médio do metro cubico de
agua distribuido pela PROLAGOS em 2001 alcancou R$ 2,56, enquanto a tarifa média,
por sinal bastante elevada, ficou em “apenas” R$ 1,42 (SEDU, 2002). Entretanto, o
problema da rentabilidade dessa concessdo que se coloca hoje, e que deriva em grande
parte das pressdes (legitimas) do poder concedente para ampliar ou antecipar
investimentos no setor,!® ndo constitui um obstaculo insuperavel: o contrato prevé
mecanismos de ajustamento que permitem garantir o equilibrio econémico-financeiro da
concessionaria ao longo do prazo de concessdo, cuja aplicacdo e arbitragem se da por
intermédio de uma agéncia reguladora independente do Poder Concedente, a ASEP.
Alids, como vimos, esta conduziu de maneira adequada as negociacfes ocorridas em
fevereiro de 2002 para restabelecer o equilibrio do contrato que havia sido afetado, entre
outras medidas, por antecipacdes de investimentos na area de esgotamento sanitario,
demonstrando flexibilidade e efetiva independéncia de ambas as partes.

Com relacdo a sustentabilidade socioambiental da concessdo, preocupa a auséncia
de investimentos em esgotamento sanitario em Tamoios, no 2° Distrito de Cabo Frio.
Embora se trate de um distrito legalmente definido como rural (ver Figura 5, p.69) que,
por esta razdo, estaria fora da area de concessdo da PROLAGOS, Tamoios vem sendo
progressivamente ocupado por populagcbes migrantes de baixa renda que ai se
estabelecem em assentamentos urbanos irregulares. Trata-se de uma tendéncia inevitavel,
dada a explosiva taxa de crescimento demogréafico do municipio (que atingiu a média
anual 5,8% na Ultima década). Ora, além dos problemas sanitarios e sociais que podem
resultar da falta de investimentos neste distrito, como lembrou o Diretor do Departamento
de Saneamento da Secretaria de Obras de Cabo Frio, entrevistado por nés em 20 de
setembro de 2002, o aumento da ocupacdo urbana irregular nesta area ameaca também a
qualidade da dgua dos rios Una e S@o Jodo, que estdo entre os principais cursos d’agua

118 Como observa o diretor presidente da PROLAGOS, “nossa grande preocupagio, quando se estd num
pais como o Brasil, é que ha um ciclo eleitoral muito frequente, e que o contrato é algo que ainda se vé no
quadro do ciclo eleitoral” (entrevista citada). “Ora”, prossegue o entrevistado, “nds ndo o vemos no quadro
do ciclo eleitoral; para nos, s@o 25 anos.” “Portanto”, continua, “quando hoje o poder concedente nos
solicita investimentos, ndo pensa no quadro dos 25 anos, pensa no quadro de quatro. Por isso, n6s estamos
hoje com um fortissimo investimento, em vez de estarmos a investir lentamente. T4 bom, nds estamos a
fazer o fortissimo investimento na perspectiva de podermos, nos 20 e poucos anos que restam recuperar o
investimento que se faz”.

WATERLAT-GOBACIT Research Network

5th Floor Claremont Bridge Building, NE1 7RU Newcastle upon Tyne, United Kingdom
E-mail: waterlat@ncl.ac.uk - Web page: www.waterlat.org

Page9 3


mailto:waterlat@ncl.ac.uk
http://www.waterlat.org/

WATERLAT-GOBACIT Network Working Papers
Research Projects Series SPIPRW — PRINWASS Project —Vol. 1 N° 4

Castro, José Esteban (Ed.)

da regido e poderiam vir a ser utilizados futuramente como mananciais de abastecimento
publico.

Diante dessa questdo, o diretor presidente da PROLAGOS lembrou que a
empresa, a pedido da prefeitura, ja esta abastecendo com agua potavel alguns
assentamentos em Tamoios, mas ndo tem previsdo de investimentos em esgotamento
sanitario neste distrito, que esta fora de sua area de concessao. Porém, na entrevista citada,
admite implicitamente vir a realiza-los:

O contrato é sempre flexivel: pode e deve ser ajustado de acordo com as
partes. E a formula de reajuste do contrato é clarissima: € o equilibrio
econdmico-financeiro do contrato. [...] O equilibrio do contrato é uma
obrigacdo das partes: nds s6 somos uma parte. NOs sO temos que fazer
uma gestao eficiente. A parte do equilibrio é uma responsabilidade matua.
[...] NOGs investimos tudo o que o Estado quiser. Tudo. No quadro do
contrato. NOs temos uma obrigacdo X, mas se o Estado nos obrigaa Y, é
s0 dizer como é que nos compensa. Cobrar mais tarifa aos cidadaos, desde
que seja num limite razoavel, nos aceitamos. Fora disso ndo. Portanto, se
o Estado quer fazer mais, € so pensar que tem que cobrir isso. [...] O que
noés ndo queremos € que seja o Estado a fazer, na area. NOs ndo queremos
por razdes Obvias, porque a responsabilidade do funcionamento é nossa, e
nos sé podemos assumir a responsabilidade do funcionamento daquilo que
construimos, e que controlamos a construcao. Porque tudo que herdamos
do Estado ndo funciona (idem).

A despeito da disposicéo declarada a ultrapassar as metas ou exigéncias previstas
no contrato, em troca de compensacdes que nao impliquem aumentos “excessivos” de
tarifas, a PROLAGOS ndo dispbe de qualquer tipo de politica ou estratégia de cunho
social visando facilitar o acesso da populacdo mais pobre aos servigos. Como vimos, a
empresa ndo oferece qualquer tipo de isencdo ou desconto nas taxas de ligacdo ou nas
tarifas cobradas das familias de baixa renda que vivem em assentamentos populares.
Tampouco dispde de qualquer programa que vise incorporar a mao de obra local na
implantacdo das redes de agua e esgotos nestas areas, visando baratear os custos de
ligacdo as mesmas. Ora, as tendéncias demograficas atuais da regido apontam para um
crescimento acelerado deste tipo de assentamento popular, especialmente na periferia de
Buzios, Cabo Frio, Iguaba, nas proximas décadas, de modo que caberia a concessionaria
desenvolver uma estratégia ativa, articulada com o poder concedente, na area social,
inclusive no campo tariféario.

Embora a tarifa minima da PROLAGOS ainda permaneca relativamente modesta,
comprometendo apenas 7,3% do salario minimo oficial vigente em 2003, mesmo depois
de ter incorporado a primeira parcela da revisao tarifaria aprovada em fevereiro de 2002,
estdo previstas mais duas parcelas para além dos reajustes anuais. Além disso, ha efeitos
perversos da tarifa progressiva sobre familias numerosas de baixa renda ou grupos de
familias que partilham irregularmente a mesma ligacéo de 4gua. Seria recomendavel que
a concessionaria atuasse juntamente com as prefeituras no cadastramento destas familias
e imdveis para tentar evitar tais efeitos, e/ou que promovesse alteracGes na estrutura
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tarifaria, visando uma aplicacdo mais eficiente do mecanismo de subsidio cruzado:
retomar a aplicacdo do efeito cascata e aplicar tarifas de verdo sobre consumos superiores
a 15 ou 20 metros cubicos por més, por exemplo, sdo algumas medidas que apontam nesta
direcdo.

Por fim, cabe acrescentar algumas palavras sobre o papel proeminente
desempenhado pela ASEP na regulagdo deste contrato. Criada pela lei n® 2686, de 13 de
fevereiro de 1997, a Agéncia Reguladora de Servigos Publicos Concedidos do Estado do
Rio de Janeiro € uma autarquia dotada de autonomia administrativa, técnica e financeira
cuja finalidade ¢ “exercer o poder regulatorio, acompanhando, controlando e fiscalizando
as concessoes e permissdes de servigos publicos nos quais o Estado figure, por disposi¢édo
legal ou pactual, como Poder Concedente ou Permitente” (art. 2°). Na pratica, a ASEP foi
encarregada de cuidar da regulacdo e fiscalizacdo somente dos servicos delegados a
iniciativa privada, incluindo empresas diversas dos setores de saneamento (PROLAGOS
e ADJ), distribuicdo de gas canalizado, energia, transporte coletivo (ferroviario,
metroviario e hidroviario) e rodovias.!*®

Apesar de ter enfrentado inicialmente problemas de falta de quadros, tentativas
de cooptacdo, acusacdes de corrupcdo e desconfianca por parte do governo estadual,
fartamente noticiados na imprensa carioca, a agéncia conseguiu se firmar como um érgéo
regulador estruturado e independente a partir de 2001. Neste ano, a agéncia realizou um
concurso publico para dispor de um quadro de pessoal préprio, com plano de cargos e
salarios especifico. Também realizou importantes atividades de treinamento, tendo
contratado junto a Fundacdo Getulio Vargas o oferecimento de um curso MBA sobre
concessdo e regulacdo de servicos publicos, com duracdo de 13 meses, no qual o0s alunos
eram quadros técnicos e dirigentes das concessionarias, da propria agéncia, de 6rgaos da
administracao direta do governo estadual (Secretarias de Transporte, de Viacao e Obras,
e de Saneamento), da Procuradoria Geral, do Tribunal de Contas e da Auditoria Geral do
Estado; ou seja: representantes de 6rgdos publicos dos poderes executivo e judiciario, e
do setor privado, direta ou indiretamente envolvidos na prestacdo, regulacdo ou
planejamento dos servicos concedidos.?°

Dirigida por um Conselho Diretor formado por cinco membros nomeados pelo
governador, com aprovacao da Assembleia Legislativa, a ASEP conta atualmente com
um quadro préprio de 65 funcionarios, além de dez cargos comissionados. Os
conselheiros tém mandatos de quatro anos ndo coincidentes entre si, nem tampouco com
0 mandato do governador. O conselho é apoiado, de um lado, pelas Camaras Técnicas de
Transportes, de Saneamento, de Energia e de Politica Tarifaria, cada uma delas contando
com um gerente e um grupo técnico especializado; e de outro, por uma Assessoria
Juridica. Havendo algum questionamento sobre qualquer aspecto de alguma concessédo
regulada pela ASEP, por iniciativa de alguma concessionaria, do Poder Concedente, de

119 Como admitiu uma assessora especial do Conselho Diretor da ASEP, na entrevista que nos concedeu
em 19 de setembro de 2002, a rigor, a agéncia também poderia regular concessionarias publicas, como a
prépria CEDAE, sem ter de alterar seu regulamento, desde que houvesse interesse e vontade politica do
poder executivo estadual para tomar essa decisao.

120 Informac&o dada pela assessora especial mencionada na nota anterior, durante a mesma entrevista. O
curso deu origem a um livro (ASEP, 2002), que sintetiza parte do seu conteddo.
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qualquer usuério dos servigos concedidos, ou mesmo da propria agéncia, abre-se um
“processo regulatorio” que sera analisado por um relator sorteado entre os membros do
Conselho Diretor. Cabe ao relator, com apoio da Assessoria Juridica e das Camaras
Técnicas envolvidas preparar um relatorio sobre o processo em questéo, a ser apresentado

e discutido em uma ou mais “se¢des regulatorias”. Como observa a assessora especial do
Conselho Diretor da ASEP:

Essas secOes sdo publicas e seguem um calendario que é apresentado no
inicio de cada ano. Elas s&o publicadas no Diério Oficial e, para elas, sdo
convidados os interessados; mas qualquer pessoa pode vir. E um tribunal
administrativo, onde o conselheiro vai dar o seu voto juntamente com o
restante dos presentes. A decisdo tomada € publicada no Diario Oficial e,
a partir dai, ela s6 pode ser reformada pelo Judiciario, sendo que o proprio
interessado pode entrar com o recurso. [...] N&do tivemos, até agora,
nenhuma decisdo reformada pelo Poder Judiciario (entrevista concedida
ao autor em 19/09/02).

Quanto ao financiamento de suas atividades, embora esteja legalmente autorizada
a receber recursos do tesouro estadual e de outras fontes, a ASEP tem sido inteiramente
custeada por recursos provenientes da taxa de regulacdo que cobra das concessionarias
privadas, que consiste em 0,5% da receita arrecadada por estas, conforme a lei de criagao
da agéncia. Como nos confiou a mencionada assessora especial da ASEP, a receita
proveniente desta fonte superaria 5,5 milhdes em 2002, sendo “mais do que suficiente”
para financiar as atividades da agéncia. Segundo a mesma interlocutora, para que a ASEP
adquirisse efetivamente sua autonomia financeira, “precisava haver um grupo de
concessionarias que pudesse manter a agéncia: [...] se [se] fizesse uma agéncia s na area
de transportes, possivelmente, ela seria viavel, porque noés tempos muitas concessdes
nessa area; mas uma s de saneamento, ndo seria” (idem).'?! Mas, além deste aspecto,
haveria outras vantagens no fato da ASEP ndo ser uma agéncia reguladora especializada
em um Unico setor: “eu acho muito bom ela ser multissetorial; isso da uma amplitude de
visdo muito grande para quem trabalha [na agéncia], pois as acdes sdo especificas para
cada caso, mas a filosofia ¢ uma s6” (ibidem).

Trata-se de uma “filosofia” que se baseia na autonomia e independéncia da
agéncia em relacdo as partes, sendo muitas vezes incompreendida por isso:

A agéncia reguladora ndo € poder concedente e isso é uma coisa que, até
hoje, causa desentendimento. Para a agéncia reguladora, o poder
concedente e 0 concessionario estdo em um mesmo patamar. Ela pode

121 A interlocutora explica a ultima afirmagdo: “se tivesse uma agéncia s6 na drea de saneamento, ela teria
falido, porque, nessa area, era uma inadimpléncia de 80%. Porque era a CEDAE e ela ndo oferecia agua,
entdo as pessoas abriam um po¢o, tinham esgoto e ndo pagavam nada. Eles usavam o mecanismo chamado
“Vazao Zero”, que tirava aquele cliente temporariamente do seu cadastro até que tivesse condi¢ao de servir
a ele. Isso porque, em certas regides, nao havia tubulacio ou pressdo d’agua necessaria. Essa concessao foi
muito dificil porque a inadimpléncia era imensa e precisava de muita obra, ja que ndo tinha nada l4.”
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punir ambos por ndo cumprimento do contrato, mas o proprio Estado ndo
entende isso” (ibid.).

Para além do discurso de seus dirigentes ou do seu regulamento interno, a
independéncia e consolidacdo da ASEP se revelam na propria atuacdo da agéncia, que
vem intervindo em todos os servicos concedidos, inclusive no saneamento, para aplicar
multas as concessiondrias, suprimir ou alterar clausulas contratuais abusivas ou
indesejaveis, contratar estudos técnicos de auditoria, renegociar tarifas e contratos, entre
outras medidas, visando garantir a prestacdo adequada dos servicos, e o equilibrio de
direitos e deveres entre as partes envolvidas. Investindo no treinamento e qualificacao do
seu corpo técnico e dirigente, através de cursos e convénios de cooperagdo com diversas
entidades publicas e privadas (universidades, sindicatos, empresas publicas, etc.), aléem
da participacdo em encontros e seminarios com outras agéncias reguladoras, a ASEP
estaria a caminho de ultrapassar o nivel da “regulacdo reativa”, conforme a classifica¢ao
estabelecida pela NARUC, a entidade que congrega as agéncias reguladoras de servicos
publicos nos Estados Unidos, cuja discussdo é abordada por Silva (2002).

Porém, a despeito destes avancos, e do grau satisfatorio de reconhecimento social
ja alcancado pela agéncia®??, é possivel reconhecer uma falha no modelo de regulagio da
ASEP: embora tenha se mostrado aberta a participacdo da sociedade civil, recebendo
representantes e cadastrando entidades que sdo convidadas a participar das secdes
regulatorias, a agéncia ndo dispde de nenhuma espécie de conselho formal do qual
participem representantes destas entidades. “Eu acho até que [isso] poderia ser feito”, nos
afirmou a assessora da ASEP, “mas ainda ndo ha uma organizagdo suficiente nem por
parte da Agéncia, nem por parte da sociedade para que isso aconteca” (entrevista citada).
Contudo, a despeito desta opinido qualificada, podemos dizer que foi a pressdo da
sociedade civil da regido dos Lagos que levou o poder concedente a interpelar a ASEP
para negociar a necessaria antecipacdo de investimentos por parte da concessionaria,
acompanhada do processo de “reequilibrio” econémico-financeiro do contrato.

Por outro lado, tendo em vista a preservagdo da autonomia da agéncia, a lei
2686/97 permite que representantes do poder concedente, assim como dos
concessionarios, usuarios € municipios envolvidos, participem “ativamente” das secoes
regulatorias, “objetivando a defesa dos respectivos interesses em questdes especificas”,
sem direto a voto (artigo 12, paragrafo 1). Ao mesmo tempo, abre uma excegdo: “Nas
reuniGes do Conselho [Diretor da ASEP] em que estiver submetida a deliberagéo [deste]
questdo de interesse de municipio(s) que detenha(m) parcela do Poder Concedente na
area de saneamento, garantir-se-4 a presenca de um vogal por ele(s) indicado, com direito
avoto” (idem, paragrafo 2). Portanto, podemos dizer que a participacgao, seja da sociedade
civil, seja dos municipios, nos processos de regulagdo conduzidos pela agéncia é ainda
bastante limitada.

Quanto ao saneamento da Regido dos Lagos, é preciso lembrar que o processo de
concessao iniciou-se com um convénio entre 0 Estado e os municipios envolvidos,
posteriormente reforcado pela criacdo da Microrregido dos Lagos, através da Lei

122 Na entrevista que nos concedeu em setembro de 2001, o diretor presidente da PROLAGOS referiu-se
espontaneamente a relacdo da agéncia reguladora com a concessionaria como sendo “6tima”.
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Complementar 87/97. Ora, conforme o artigo n° 75 da Constituicdo do Estado do Rio de
Janeiro, qualquer entidade supramunicipal (regido metropolitana, microrregido ou
aglomeracéo urbana), criada por lei complementar, deve necessariamente dispor de um
Conselho Deliberativo, com representantes dos poderes executivos e legislativos do
Estado, dos municipios e também da sociedade civil. Certamente as atribui¢des deste
conselho, que jamais foi criado, deveriam ir aléem das questdes especificas do
abastecimento de agua e do esgotamento sanitario, envolvendo a gestdo ambiental e o
desenvolvimento sustentavel da Regido dos Lagos. Pode-se dizer, também, que algumas
das atribuicdes que Ihe seriam conferidas foram delegadas ao Consércio Ambiental Lagos
Séo Jodo. Mas também € certo que a sustentabilidade dos servi¢os de 4gua e esgotamento
sanitario condiciona e é afetada pelos processos de uso e ocupacdo do solo que
acompanham o desenvolvimento regional, de modo que a atuacdo da ASEP neste setor
deveria ser articulada com os municipios e a sociedade civil no ambito dos sistemas de
recursos hidricos, gestdo ambiental e desenvolvimento regional.

Portanto, com base nas consideracGes acima é recomendavel que a ASEP estude
a institucionalizacdo de um conselho consultivo formado por entidades cadastradas da
sociedade civil, congregando usuarios, associagdes de moradores, organizacGes de defesa
do meio-ambiente, entre outros segmentos, para auxilia-la na tomada de decisGes
envolvendo os servicos publicos por ela regulados, especialmente na area de saneamento,
na qual o conjunto dos municipios envolvidos deveria ter uma participacdo mais ativa.
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C) O Caso de Niteroi

Ao contrario do ocorrido na Regido dos Lagos, a privatizacdo dos servi¢cos de agua e
esgotos de Niterdi envolveu uma iniciativa do proprio municipio contra a vontade da
CEDAE e do governo estadual.

1. Niteroi: aspectos descritivos

Antiga capital do Estado do Rio de Janeiro, o municipio de Nitero6i, situado na ponta
direita da entrada da Baia de Guanabara, faz parte da Regido Metropolitana do Rio de
Janeiro (ver Figura N° 6), composta hoje por 17 municipios. Tendo origem em um antigo
assentamento indigena, seu nome significa “aguas escondidas” em tupi-guarani, o que
indicaria, segundo uma interpretacdo corrente, a auséncia de mananciais superficiais de
agua de grande ou médio porte na regido (outra se refere ao fato do litoral do municipio
ser muito recortado e sinuoso, escondendo muitas praias pequenas entre rochedos). De
fato, Niter6i compra agua tratada por atacado da CEDAE atraves do sistema Imunana-
Laranjal, que fornece cerca de 2,0m? por segundo para a cidade e abastece também os
municipios de S3o0 Gongalo e Itaborai.'?3

Figura N° 6. Regides de Planejamento do Municipio de Niteroi

Niteroi
Regides de Planejamento

Regido Norte
Nan¥l

Pendotiba

Regiao das
Praias da Bai

Regido Leste

Baia de Guanabara

: : Regido Ocednica

Oceanc Atlantico

Marica

e T

123 A 4gua é captada a grande distancia, no municipio de Guapimirim, e tratada na Estagdo de Tratamento
do Laranjal, em S8o Gongalo. Existem obras da CEDAE em andamento visando ampliar o fornecimento
de agua a Niter6i para 2,5 m® por segundo, pois o volume atual mostra-se insuficiente no verédo, quando o
aumento da demanda costuma provocar interrupcfes no servigo parcialmente programadas para garantir o
abastecimento a toda a populacdo.
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Tendo alcancado uma populacgdo residente de 458.465 habitantes em 2000, de
acordo com o ultimo recenseamento geral do IBGE, Niteroi possui uma area de 134,5
km?, considerada totalmente urbanizada. Trata-se de uma cidade economicamente
dindmica, onde predominam atividades de servigos e comércio, além de industrias dos
setores de alimentacéo, pesca, construcdo naval e metalurgia (entre outros), cujo PIB per
capita atingiu R$ 9.824,00 em 1999 (ultimo dado disponivel), sendo um dos maiores entre
0s municipios do Estado do Rio de Janeiro. Com relacdo aos indicadores sociais, 0
municipio de Niter6i apresentou o melhor indice de Desenvolvimento Humano do Estado
em 2002, ultrapassando a capital, a cidade do Rio de Janeiro, cujo PIB per capita é cerca
de 50% superior ao seu.*®* A despeito destas caracteristicas favoraveis, a valoriza¢o dos
imdveis e aluguéis no mercado imobiliario local e a alta densidade de ocupac¢éo do solo
urbano tém inibido a atracdo de migrantes para 0 municipio, cuja taxa geométrica de
crescimento anual da populacdo na Gltima década alcangou a média de apenas 0,56%, a
menor do Estado do Rio de Janeiro. Na realidade, o municipio expulsou mais moradores
do que atraiu novos habitantes, pois a taxa liquida de migragcdo no mesmo periodo foi
negativa em 0,31%.1%

N&o obstante o panorama socio-econdémico favoravel apresentado acima, a cidade
é um espelho do pais, com seus fortes contrastes sociais. Assim, de acordo com dados do
censo do IBGE realizado em 1991, que a Prefeitura de Niter6i considerou subestimados,
24.847 pessoas (ou cerca de 6% da populacdo residente no municipio naquele ano)
moravam em favelas.'?® Segundo a mesma fonte, 34,37% dos domicilios de Niteroi
apresentavam inadequacao habitacional naquele ano, seja por caréncias de infra-estrutura
ou de adensamento excessivo. Os servicos de agua e esgotos enquadravam-se nesta
situacdo, pois cerca de um quarto dos domicilios (23,4%) nédo estavam conectados a rede
de &gua, enquanto cerca de um terco (34,2%) ndo tinham acesso a rede coletora de
esgotos. Por outro lado, praticamente a totalidade do esgoto coletado era langada nos
cursos d'agua canalizados que cortam a cidade, escoando para as praias da baia da
Guanabara sem tratamento adequado pois a Estacdo de Tratamento de Icarai, a Gnica em
operacdo até aquele momento, realizava apenas o tratamento primario de 700 litros de
esgotos por segundo.?” Essa situacio permaneceu praticamente inalterada ao longo da
década de 90, exceto por algumas melhorias na infra-estrutura de esgotos de favelas
urbanizadas na zona da baia da Guanabara. Assim, até novembro de 1999, antes da
concessdo dos servigos a empresa privada Aguas de Niterdi, a rede de agua, bem mais

124 Em 2002, o municipio de Niterdi apresentou o quarto melhor IDH do Brasil.

125 Dados extraidos do Anuario Estatistico do Rio de Janeiro — 2002 Rio de Janeiro, Fundagdo Centro de
Informacdes e Dados do Rio de Janeiro (CIDE), 2003. Dados disponiveis no website www.cide.rj.gov.br.

126 Ndo ha dados mais recentes sobre as condic@es habitacionais do municipio, pois os do censo 2000 ainda
ndo foram divulgados. Para uma critica aos dados de 1991 do IBGE sobre a populagdo favelada de Niterdi,
ver PMN (1994).

127 Conforme veremos no item 5, o sistema de tratamento de Icarai combina o tratamento primario com o
lancamento dos efluentes em alto mar, através de um emissario submarino. No entanto, em meados de
1999, o emissério de Icarai ainda estava em fase de teste. Esta informagdo, como também o dado sobre a
capacidade de tratamento da estacdo de Icarai (pouco confiavel, uma vez que a capacidade de tratamento
atual da estacdo fica abaixo de 300 litros por segundo), foi extraida da noticia "Associagdo contradiz
informacdo da CEDAE", publicada no jornal O Globo, edicdo de 5 de agosto de 1999.
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extensa e espalhada que a rede de esgotos, ainda deixava de fora todos bairros da Regido
Oceanica (habitada por pessoas e familias das classes média e média alta), bem como
toda a regido de Pendotiba (onde residem predominantemente populacdes de baixa
renda), cobrindo apenas 46% da area total do municipio (ver Figura 6).128 E por isso que
os dados do censo 2000, coletados com apenas um ano de operagdo da concessionéria
privada, ainda indicavam déficits de cobertura relativamente elevados para uma cidade
como Niterdi: 21,7% dos domicilios permanentes ndo conectados a rede de agua e 27%
sem conexdo a rede coletora de esgotos, apesar da concentracdo de investimentos
ocorrida no periodo.

Como veremos adiante, foi a longa permanéncia de déficits de cobertura tdo
expressivos nos servicos de agua e esgotos em bairros ja plenamente consolidados na
area de expansdo do municipio que motivou a prefeitura de Niter6i a ndo renovar o
contrato com a concessiondria estadual, buscando na concessdo ao setor privado uma
alternativa para financiar a expansao do setor.

2. A Concessdo dos Servigos ao Capital Privado: caracteristicas principais

Os servicos de producdo (parcial) e distribuicdo de agua potavel, coleta e tratamento de
esgotos de Niter6i foram concedidos por 30 anos & Companhia Aguas de Niterdi (ADN),
formada por um consdércio de empresas nacionais de engenharia e construcao, que venceu
a licitacdo e assinou contrato com a prefeitura em 24 de outubro de 1997. Composto pelas
empresas Queiroz Galvédo (20%), Colam (20%), EIT (20%), Developer (32%) e Carioca
Engenharia (8%), o consércio controlador da concessionaria sé assumiria efetivamente a
operacdo dos servicos dois anos depois, em 5 de novembro de 1999, devido a longa
disputa judicial com a CEDAE, comentada no proximo item.*?° O principal critério de
selecdo entre os concorrentes, além da capacidade técnica, foi a menor tarifa, ndo havendo
explicitamente cobranca de direitos de exploracdo no contrato (vide infra).

No que concerne a agua potavel, as principais obrigacdes de resultados da
concessionaria fixadas no contrato foram: 1) garantir o fornecimento regular a 90% da
populacdo urbana, “incluidos todos os bairros do municipio” no prazo maximo de 36
meses a contar do inicio de suas atividades; 2) reduzir o indice de perdas na distribuicdo
de agua a 25% do volume total disponibilizado ao municipio até o final do periodo de
concessao, devendo haver uma reducdo inicial de ao menos 4% nos primeiros cinco anos
de vigéncia do contrato; 3) alcancar o indice minimo de 90% de hidrometracdo das

128 Dados fornecidos pela concessionaria e confirmados por relatérios gerenciais da CEDAE, entre outras
fontes.

129 Essas cinco empresas, que compdem um holding informal denominado Aguas do Brasil, também
operam conjuntamente outras trés concessdes plenas no Estado do Rio: Aguas do Imperador em Petropolis;
Aguas do Paraiba, em Campos, e Aguas de Juturnaiba, envolvendo os municipios de Araruama, Saquarema
e Silva Jardim, na regido dos Lagos. Além disso, a Developer e a Carioca Engenharia (que controla a
primeira) sdo socias de outra empresa na concessao de Paranagua, no Estado do Parana. Somando as quatro
concessdes operadas no Estado do Rio, o grupo Aguas do Brasil figura como lider no mercado brasileiro
de dgua e saneamento, sendo responsavel pelo atendimento de aproximadamente 1,5 milh&o de pessoas no
pais.
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ligacdes no prazo de 36 meses e 4) implantar sistema proprio de producédo de dgua potavel
captada no interior do territorio municipal com capacidade equivalente a 10% do volume
fornecido pelo sistema Imunana-Laranjal até o final da concessdo. Com relacdo ao
esgotamento sanitario, as principais metas contratuais foram: 1) garantir o atendimento
a60% da populagéo urbana com servicos de coleta e tratamento de esgotos em 36 meses,
“incluidos todos os bairros do municipio”; 2) ampliar a cobertura de esgotos tratados para
80% e 90% da populagdo urbana no prazo de 60 e 84 meses, respectivamente, incluindo
todos os bairros; 3) construir e fornecer os equipamentos necessarios ao funcionamento
da Estacdo de Tratamento de Esgotos de Toque-Toque em 36 meses, conforme as
especificacdes do Programa de Despoluicdo da Baia de Guanabara (PDBG).1*

Para financiar as obras acima, além da modernizagdo de equipamentos,
instalacdes e servicos estabelecida no contrato (implantacdo de telemetria e telecomando
nos reservatorios de agua, informatizagédo do atendimento aos usuérios, equipamentos de
radiodifusdo nos veiculos do servi¢o de manutencéo, etc.), foi previsto um investimento
global de R$ 200 milhdes ao longo da concessao, dos quais cerca de 60% deveriam ser
investidos nos trés primeiros anos do contrato. Deste montante, cerca de R$ 53 milhdes
devem ser financiados com recursos do BNDES, enquanto o restante sera repartido entre
aportes dos acionistas e receitas tarifarias. Conforme o edital de licitacdo, o valor
estimado do contrato, alcancou a cifra de R$1.651.271.400,00 em 1997.131

3. O Processo de Privatizacgao: justificativa e contexto politico-institucional

Em 1992 expirou o contrato de concessao dos servicos municipais de dgua e esgotos que
Niter6i havia assinado com a CEDAE em 1972, no &mbito do PLANASA. Embora 0
municipio estivesse insatisfeito com o desempenho da concessionaria estadual, prorrogou
0 contrato seguidamente até 1995, por falta de alternativas. Até entdo, o municipio
sempre dependera do Estado para abastecer sua populacdo com agua potavel, enquanto

10 O PDBG comegou a ser negociado pelo governo estadual com o Banco Interamericano de
Desenvolvimento (BID) e o Banco Japonés de Cooperacao Internacional (JBIC) logo apds a Conferéncia
da ONU sobre Meio Ambiente e Desenvolvimento Sustentavel, ocorrida no Rio de Janeiro em 1992. Sua
primeira etapa, que previa obras na regido metropolitana, envolvendo investimentos de cerca de US$ 600
milhdes, iniciou-se somente em 1995. Os Bancos financiariam cerca de 80% do valor das obras, enquanto
o0 Estado do Rio assumiria a contrapartida de 20% do financiamento. Como o Estado teve dificuldades para
financiar sua parcela, a maior parte das obras foi paralisada ou sequer iniciada, de modo que o programa
acumula anos de atraso. Para Niterdi, estavam previstos investimentos de R$ 62 milhGes (valores
atualizados em maio de 1997). Entre as obras projetadas estavam a ampliacdo da capacidade da ETE de
Icarai para 750 litros por segundo, excluida das obrigagdes contratuais da ADN, e a construcdo da ETE de
Toque-Toque, orcada em US$ 13,4 milhdes em valores de 1993. A construcdo e financiamento desta
tornaram-se parte das obrigacGes contratuais da nova concessionaria.

131 Valor citado no Anexo VI do edital de licitagdo por concorréncia publica n® 01/97. De acordo com este
documento, este valor foi estimado com base nas proje¢Bes do faturamento mensal de R$3,9 milhdes da
CEDAE em Niter6i, dados os niveis de perdas e de hidrometragdo alcancados em 1996, acrescidos das
projecBes de aumento da populagdo municipal ao longo do periodo de concessao. Portanto, tratar-se-ia de
um valor subestimado, uma vez que nao teria levado em conta o aumento de faturamento e os acréscimos
de eficiéncia resultantes dos investimentos requeridos da concessionaria.
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os operadores privados nédo tinham licenca ou base legal definida para atuar neste setor
no pais.*? Com a aprovagcéo da lei federal de concessdes em fevereiro de 1995, abre-se
0 caminho para privatizacao dos servicos de Niteroi.

O processo de privatizacdo teria comecado em 1996, com a aprovacdo das Leis
Municipais Complementares 1512 e 1513, de 29 de maio, que autorizaram a prefeitura
de Niteréi a delegar a iniciativa privada a concessao dos servicos de dgua e esgotos do
municipio "nas regifes desassistidas de tais servigos". Tais leis determinavam que
qualquer contrato teria de ser referendado pelo Poder Legislativo Municipal,
acrescentando que "a concesséo e a prestacao dos servicos serdo fiscalizadas pelo Poder
Executivo em todas as suas etapas, através de Orgdo competente expressamente
designado para este fim, com a participacdo dos usuarios [...], através da constituicao de
comissdo especifica".’3®* Em que pesem estas importantes ressalvas, ao que parece, a
privatizacdo ainda era um projeto incerto, pois se aventava a possibilidade de uma ruptura
apenas parcial com a CEDAE, que poderia continuar a frente dos servigos nos bairros
centrais. A situacdo muda com a elei¢do do prefeito Jorge Roberto Silveira, do Partido
Democratico Trabalhista (PDT), que assumiu a prefeitura em 1997 com a firme
disposicdo de conceder a totalidade dos servicos de agua e esgotos de Niteroi ao setor
privado, conforme prometera em sua campanha.

O primeiro passo dado por Silveira nesta dire¢do foi obter junto a Camara de
Vereadores de Niter6i a aprovacdo de uma nova lei, autorizando a concessao dos servigos
de agua e esgotos do municipio: a lei municipal n® 1573, de 10 de abril de 1997. Esta lei
retoma para 0 municipio os bens mdveis e imoveis que foram objeto de contratos de
concessdo a terceiros (leia-se CEDAE) dos servicos municipais de agua e esgotos
sanitarios “ja vencidos e ndo renovados”, e revoga as leis de autorizacdo mencionadas
acima. A nova lei ndo faz qualquer mencéo a participacdo dos usuarios no processo de
fiscalizacdo dos servicos; apenas autoriza ao municipio estabelecer novo contrato de
concessdo necessariamente precedido de licitagéo.

Mas o passo mais importante dado por Silveira na direcdo da privatizacdo do
saneamento no municipio foi delegar a Empresa Municipal de Moradia, Urbanizacéo e
Saneamento de Niteroi (EMUSA), através do decreto n® 7545 de 14 de abril de 1997, a
competéncia para "administracdo integral dos servicos de agua e esgoto no municipio,
promovendo os estudos, projetos, planos definicdes prévias e demais atos necessarios ao
procedimento licitatorio, bem como a fixacao de clausulas e condicdes e a contratacédo da
concessdo dos servicos a terceiros” (art. 1°). De fato, caberia a essa empresa publica,
subordinada a Secretaria de Obras do municipio, contratar os estudos preparatorios,
coordenar e conduzir o processo de licitagdo dos servicos ao setor privado.** Embora

132 Antes da constituicdo da CEDAE, no periodo anterior ao PLANASA, havia uma empresa metropolitana
de saneamento do Rio de Janeiro, a SANERJ, que detinha a concesséo do servigo de dgua do municipio.

133 Artigo 4, sem italico no original.

134 A EMUSA foi criada em 1989 para centralizar as funcdes relativas a licitacdo e/ou execugdo de todas
as obras da administracdo municipal, incluindo escolas, hospitais, sistema viario, galerias pluviais, moradia
ou saneamento. Neste setor, mesmo antes de terminar o contrato com a CEDAE, a EMUSA j4 exercia papel
ativo na implantacao de redes de agua e esgotos em favelas em processo de urbanizacéo, através de parceria
da prefeitura com as associa¢@es de moradores denominado Vida Nova no Morro. Projeto semelhante foi
desenvolvido pela prefeitura do Rio de Janeiro com o nome de Favela-Bairro. A colaboracdo da CEDAE
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tenha desempenhado efetivamente estas fungdes, o papel da EMUSA em todo o processo
foi muito além delas, pois, como veremos adiante, essa empresa foi caracterizada no
contrato de concessdo como representante direta do poder concedente e agéncia
reguladora ou fiscalizadora das obras e servicos, tendo igualmente servido para contornar
uma crise politica entre o prefeito de Niteroi e os lideres de seu partido, particularmente
0 governador do Estado do Rio de Janeiro.

Com as atribui¢des delegadas pelo decreto n® 7545/97, a EMUSA contratou uma
empresa de consultoria para realizar os estudos preparatorios da licitacdo para concessdo
dos servicos de 4gua e esgotos de Niteroi, e convocou uma audiéncia publica para discutir
0 assunto com representantes de entidades e cidadaos interessados, através da publicacdo
de uma nota no diario oficial do municipio em 18 de abril de 1997. A audiéncia ocorreu
vinte dias depois. Nesta convocacao sdo apresentados os motivos que justificariam a
concessdo dos servicos a iniciativa privada, entre os quais se destacam a necessidade de
substitui¢do de boa parte da rede de agua, que apresentaria “expressivos indices de
perdas”; a necessidade de uma ampla expansdo da rede e do tratamento dos esgotos; e
por fim, a implantacdo das redes de agua e esgotos na regido oceanica. A justificativa
acrescenta que 0s investimentos necessarios para estender os servicos a toda a populacdo
e garantir o pleno tratamento dos esgotos do municipio atingiriam cerca de R$ 150
milhes, montante que estaria fora do alcance do orgamento municipal.’*® Embora
reconheca o direito da CEDAE de participar do processo licitatério, adverte para o fato
de que a concessionaria estadual estaria em processo de privatizacdo e,
“comprovadamente, ndo dispde de recursos para os investimentos necessarios.”
Finalmente, acrescenta que a contrapartida do Estado nos investimentos do Plano de
Despolui¢ao da Baia da Guanabara destinados a Niterdi poderia ser repassada “em grande
parte” a nova concessionaria, “com inequivoca vantagem financeira para o proprio
governo estadual”.

O edital de licitacdo, lancado em 28 de maio de 1997, apresenta praticamente a
mesma justificativa para a concessdo, acrescentando algumas consideracdes sobre a
“precariedade gerencial” da concessiondria estadual, cujas evidéncias seriam, entre
outras, a “proliferacdo de ligacdes clandestinas”, os elevados indices de inadimpléncia, e
a pequena e mal equipada frota de veiculos de apoio ao servico. Afirma ainda ser do
interesse publico “encerrar a atual concessdo [a CEDAE], cujo prazo formal ja estd ha
muito extinto, e que deve vigorar, a titulo precario, somente até a data em que a nova
Concessionéria puder estar operandol...].” O edital estabelece as condigdes juridicas,
técnicas e econdmico-financeiras para participacao das empresas; os direitos e obrigagdes
das partes (poder concedente, concessionaria e usuarios); as obrigacdes de resultados da
concessionaria (metas contratuais); a estrutura tarifaria basica dos servicos, bem como os
critérios de julgamento e classificacdo das propostas. Sobre o primeiro aspecto, cabe

em ambos resumiu-se a assisténcia técnica (eventual) e posterior incorporacdo dos ramais as redes
principais.

113

135 Conforme a justificativa: “... nio tem o municipio a intengfio e nem a condi¢io financeira de criar
Companhia Municipal para atuar como nova concessiondria [...].” De acordo com dado fornecido pelo
prefeito Silveira, no artigo “Autonomia pelo esgoto”, publicado no Jornal do Brasil em 15 de abril de 1998,
0 montante estimado dos investimentos necessarios no setor corresponderia a praticamente a totalidade do
orcamento anual do municipio que atingia, naquele ano, cerca de R$ 160 milh&es.
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destacar que o edital veda a participagdo empresas estrangeiras, “exceto em consorcio
com as nacionais, sendo Lider do Consorcio, necessariamente, a Empresa Brasileira
[..]7.1%

Dois consorcios foram previamente habilitados a participar da licitacdo. Porém,
na data marcada para abertura dos envelopes, 18 de julho de 1997, a comisséo de licitagcdo
se vé impedida de abrir os envelopes com as propostas dos licitantes por duas liminares
concedidas & CEDAE pelo Tribunal de Justica do Estado, cuja decisao final, no entanto,
permite o prosseguimento da licitagdo. Uma vez declarado vencedor, o consorcio Aguas
de Niterdi (ADN), formado exclusivamente por empresas nacionais, assina o contrato de
concessao em 24 de outubro de 1997. Porém, a empresa ndo assumiria a operacdo dos
servigos no més seguinte, conforme previsto no edital de licitacdo, mas apenas dois anos
depois, em 5 de novembro de 1999. Antes disso, viu-se envolvida juntamente com a
prefeitura de Niter6i numa longa disputa judicial com a CEDAE e o governo estadual
sobre os efeitos retroativos da Lei Complementar 87/97 (segundo a qual o poder
concedente sobre 0s servigos de saneamento, na regido metropolitana, ndo pertenceria
aos municipios, mas sim ao Estado), a qual se sucedeu uma batalha politica entre o
prefeito e o governador.

A batalha juridica do municipio com o Estado sobre a titularidade dos servicos de
agua e saneamento de Niterdi foi vencida em maio de 1999, com uma deciséo do Supremo
Tribunal de Justica favoravel ao municipio. A despeito do questionamento existente sobre
a constitucionalidade desta lei, abordado anteriormente, o Tribunal julgou que a mesma
ndo teria carater retroativo, ndo alterando contratos de concessao assinados antes de sua
promulgacéo, como o de Niterdi. Mas o impasse ndo foi superado, pois faltava resolver
a questdo do preco da agua a ser vendida a concessionaria pela CEDAE. Conforme o
edital de licitacdo, a concessionaria sé poderia assumir a operacao dos servigos “uma vez
definido entre o Poder Concedente e 0 Governo do Estado, diretamente ou por intermédio
da CEDAE ou sucessora, 0 preco do fornecimento ao Municipio, ou a concessionaria
deste, de &gua tratada oriunda do Sistema Imunana-Laranjal” (Disposi¢Oes Finais,
clausula 17.10). Prevendo conflitos, o edital acrescenta que, ndo havendo acordo entre o
governo estadual e o municipio nesta matéria, bastaria uma determinacdo judicial
ordenando o fornecimento desta agua ao municipio para que concessionaria assumisse a
operacdo dos servicos. Ndo obstante o acordo firmado entre a prefeitura de Niterdi e o
governo do Estado em dezembro de 1998, no final da gestdo Alencar, pelo qual o
municipio (através da concessionaria privada) pagaria a CEDAE R$ 0,30 por metro
cubico de agua tratada fornecido, disputas de natureza politica levariam a concesséo a
iniciativa privada a um novo impasse.*%’

A batalha politica entrou em cena com a eleicdo de Anthony Garotinho para o
governo do Estado do Rio de Janeiro no final de 1998. Durante a campanha eleitoral,
Garotinho, que era membro do mesmo partido do prefeito de Niterdi, o esquerdista PDT,
combateu ferrenhamente a privatizacéo dos servigos publicos do Estado do Rio de Janeiro
conduzida por seu antecessor, Marcelo Alencar, do PSDB (Partido Social-Democrata

136 para maiores detalhes sobre o edital e o contrato de concessao, ver proximo item.

137 Este acordo e a questdo do prego unitario (por metro clbico) que a concessionaria privada paga a
CEDAE pelo fornecimento de dgua por atacado a Niterdi sdo discutidos detalhadamente no préximo item.
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Brasileiro, ao qual pertencia o presidente Cardoso). Ao tomar posse em janeiro de 1999,
Garotinho comprometeu-se publicamente com a manutencdo da CEDAE como empresa
estadual. Além disso, passou a combater a tentativa que o prefeito do municipio do Rio
de Janeiro —Luiz Paulo Conde, do Partido da Frente Liberal (PFL)— vinha fazendo desde
1998 de retomar a CEDAE parte dos servicos de agua e esgotos da capital do Estado para
concedé-los a iniciativa privada (ver item A, neste capitulo). Neste contexto, em que a
privatizacdo dos servigos de agua e esgotos de Niteroi defendida pelo prefeito e aliado do
governador Garotinho soava como uma nota dissonante no discurso anti-privatizante do
partido ao qual ambos pertenciam, o préprio acordo para fornecimento de &gua da
CEDAE ao municipio, assinado no governo anterior, passou a ser questionado.

A crise politico-partidaria provocada pela privatizacdo dos servicos de agua e
esgotos de Niterdi foi resolvida de maneira surpreendente. No dia 13 de agosto de 1999,
ap6s uma longa reunido do Conselho Politico do PDT, na qual estiveram presentes o
presidente do partido, Leonel Brizola, o governador Garotinho, o prefeito de Niteroi e
diversos deputados federais e estaduais, declarou-se a imprensa que Silveira havia
desistido de privatizar os servicos do setor. Ao invés disso, 0s servigos seriam transferidos
a EMUSA que, por sua vez, os delegaria @ ADN, a qual assumiria a sua gestdo na
condicdo de “prestadora de servigos”. Ou seja, haveria uma solucdo ‘“‘semantica”,
passando por uma anunciada alteracdo no contrato de concessdo, mediante a qual o
consorcio vencedor da licitagdo passaria a condicdo de prestador de servicos, enquanto a
EMUSA ficaria na condicdo de concessionéaria. Na realidade, ndo houve, nem poderia
haver, essa alteracdo do contrato de concessdo, uma vez que a EMUSA ja figurava neste
como concedente dos servigos, amparada em decreto municipal. No entanto, a reunido
foi suficiente para acalmar as disputas internas ao PDT, na medida em que a imprensa
difundiu a ideia de que Niterdi havia desistido da privatizacdo.!*® Contudo, a questdo do
preco a ser pago pela agua tratada fornecida pela CEDAE continuava sem solucéo.

O prefeito de Niter6i ainda tentou fazer com que Garotinho honrasse o acordo
assinado por seu antecessor, mas o governador do Estado ficou do lado da CEDAE.**
Esta pretendia receber ndo mais os trinta centavos de real por metro cibico de agua
tratada, conforme estabelecido no acordo firmado h& menos de um ano, mas sim
cinquenta e oito centavos, que corresponderiam ao preco pago a SABESP pelos
municipios que lhe compram &gua potavel por atacado na regido metropolitana de S&o
Paulo. Apoiada pelo governador, a CEDAE alegava que os R$ 0,30 seriam uma “tarifa
subsidiada” pelo contribuinte, enquanto o prefeito e a ADN alegavam que os R$ 0,58
eram um preco para “quebrar a concessionaria” do municipio e “inviabilizar a
privatizacdo”. Para melhor compreender os argumentos de ambas as partes, € preciso
examinar o que reza o contrato de concesséo a este respeito (ver proximo item). Por hora
é suficiente lembrar que nenhuma delas cedeu nada a outra, de modo que a crise em torno
da concessdo de Niterdi teve um desfecho litigioso também neste aspecto.

138 Ver, por exemplo, as manchetes do jornal O Globo: “Nitero6i desiste de privatizar agua” (14/08/99) e
“Niter6i substitui CEDAE por empresa municipal” (15/08/99).

139 posteriormente, os dois deixariam de ser aliados em conflito, pois Garotinho iria sair do PDT depois de
brigar com o presidente do partido, ingressando no PSB (Partido Socialista Brasileiro).
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Para fazer cumprir o contrato de concessao e garantir a transferéncia dos servicos
de agua e esgotos do municipio a concessionaria privada, o prefeito de Niterdi aciona
novamente a Justica. No inicio de novembro, uma juiza da 5a Vara da Fazenda Pablica
ordena que a CEDAE desocupe suas instalacdes no municipio para que a ADN assuma a
operacdo dos servicos. A CEDAE ainda tenta resistir, com o gerente local evitando
receber a ordem da Justica durante dois dias. Finalmente, a nova concessionaria assume
0S servi¢os na noite do dia 5 de novembro de 1999, dois anos apds a assinatura do
contrato. Os funcionarios da empresa entraram na sede da antiga concessionaria
escoltados por um batalhdo de choque da Policia Militar, enquanto um grupo de
funcionarios da CEDAE protestava na frente do prédio. Ao entrarem, encontraram o
reservatorio vazio, fios cortados e portas trancadas a cadeado. No dia seguinte, houve
falta d’4agua nos principais bairros da cidade, pois funcionarios da CEDAE haviam tirado
de operacdo uma importante Estacdo Elevatoria do sistema de abastecimento, danificando
alguns equipamentos.4°

A despeito de toda resisténcia, a ADN pbdde assumir a concessao,
comprometendo-se a pagar em juizo 20% de sua arrecadacdo a CEDAE como
remuneracao pelo fornecimento de agua do sistema Imunana-Laranjal. Apds 18 meses,
em julho de 2001, passaria a valer a remuneracdo de R$ 0,30 por metro cubico (acordo
do final de 1998), que desde entdo vem sendo mensalmente depositada em juizo. Porém,
é importante ressaltar que, sob o ponto de vista legal, a ADN assumiu 0s servi¢os na
condi¢ao de “tutela antecipada”, pois ndo tera direito liquido e certo a concessao enquanto
a questdo da constitucionalidade da Lei Complementar estadual 87/97 nao for
definitivamente arbitrada.

4. O Contrato de Concessao: aspectos gerais e pontos controversos

Para entender o acordo firmado entre a prefeitura de Niter6i e o governo estadual em
dezembro de 1998 sobre o preco de R$ 0,30 a ser pago a CEDAE pelo fornecimento de
agua por atacado a Niteroi, € preciso examinar o que foi estabelecido a este respeito no
contrato de concessdo firmado entre o municipio e a ADN em 24/10/97.

A questdo do fornecimento de agua potavel por atacado a Niter6i por parte da
CEDAE ou eventual sucessora era certamente um dos pontos polémicos do contrato de
concessao firmado com a concessionaria privada, na medida em que a cidade dependia e
ainda depende desse fornecimento, ao passo que a concessionaria estadual ndo foi nem
pretendia ser envolvida nas negociagdes em torno da nova concessao. O edital de licitagcdo
divulgado no final de maio de 1997, que viria a ser parte do contrato assinado em outubro
do mesmo ano, estabelecia que, até o 18° més a partir do inicio da concessao, a
concessionaria privada ressarciria a CEDAE pelo fornecimento de agua do sistema
Imunana-Laranjal com 20% da arrecadacdo tarifaria mensal; apés o 19° més, o
ressarcimento se daria com base no maior entre os dois valores: os 20% da arrecadacéao
ou quatorze centavos de real (R$ 0,14). Ao final de 1998, como o ultimo valor estivesse

140 Informagdes constantes na reportagem “Concessiondria assume dgua em Niter6i com ajuda da Policia
Militar”, publicada no jornal O Globo, em 6 de novembro de 1999.
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defasado, foi firmado o mencionado acordo entre o prefeito de Niterdi e o governador do
Estado (Marcelo Alencar), com participacdo da CEDAE e da ADN, mediante o qual
aquele valor foi corrigido para R$ 0,30, a serem pagos a partir do 19° més de concessao,
ou seja, de julho de 2000. Antes disso, prevaleceria o repasse de 20% da arrecadacéo.

E dificil dizer se a tarifa de trinta centavos que vem sendo paga em juizo é ou ndo
subsidiada. Ha argumentos plausiveis, mas ndo irrefutaveis, para duvidar do subsidio,
faltando elementos de andlise para uma concluséo definitiva. Contudo, a comparagdo com
a situacdo da regido metropolitana de S&o Paulo é certamente descabida. Mais da metade
da &gua potével que abastece a Grande Sao Paulo, cerca de 31m3 por segundo, vem da
bacia do Piracicaba, a mais de 70 km de distancia, sendo bombeada por cima da Serra da
Cantareira. Por outro lado, o diretor-presidente da ADN, que também dirige a Cia. Aguas
de Juturnaiba, responsavel pela concesséo de trés municipios da Regido dos Lagos (V.
acima), considera este valor muito alto:

...a gente paga 30 centavos pelo metro cubico, o que eu acho uma tarifa
alta. E a prova disso é que nos temos la em Juturnaiba em torno de 100
litros por segundo que a gente reparte para 0s nossos trés Municipios e
ainda vende agua para a PROLAGOS. E la n6s vendemos a agua, por
imposicao do Estado, a 18 centavos [0 metro cubico]. Entdo, o Estado me
obriga a vender a 0.18 e acomprar a 0.30 e ainda acha que 0.30 esta pouco.
E eu vendo a 0.18 com lucro. N&o é um pre¢o maravilhoso, mas pago o0s
meus custos e ainda sobra |a uma coisinha para abastecer o meu lado...
(entrevista ao autor, 30/07/2002)

Com base nesta argumentacédo, no entanto, o diretor da ADN entrou com uma
acdo revisional na Justica, buscando reduzir o valor pago a CEDAE a algo proximo dos
dezoito centavos. Mas comparagdo com a situacdo da Regido dos Lagos ndo parece
pertinente tampouco, dada a grande diferenca entre os custos de producdo de agua em
Juturnaiba e no sistema Imunana-Laranjal.

Todavia, poderiamos lembrar que, em agosto de 1999, quando o prefeito do
municipio do Rio de Janeiro, Luiz Paulo Conde, estava negociando com a CEDAE a
terceirizacdo de uma parte dos servigos de agua e esgotos da capital do Estado (referente
aos bairros da Barra da Tijuca, Jacarepagua e Recreio dos Bandeirantes), a concessionaria
estadual propds cobrar R$ 0,35 por metro cubico de agua fornecido pelo sistema Guandu,
cujos custos podem ser considerados comparaveis aos do sistema Imunana-Laranjal.
Portanto, ao que parece, 0os R$ 0,58 centavos reivindicados pouco depois pela CEDAE a
Niter6i néo refletem efetivamente os custos de producdo do metro cubico da dgua potavel
fornecida a cidade, mas sim a busca de uma compensacao pela perda da concessdo da
antiga capital do Rio de Janeiro, cuja arrecadaco anual atingiria cerca R$ 50 milhdes*?,
permitindo transferir parte dessa receita para subsidiar os servicos de cidades pequenas e
deficitarias atendidas pela concessionaria estadual. Em todo caso, quase dois anos depois

141 Conforme declaragdo do presidente da CEDAE ao jornal O Globo na matéria “CEDAE ird ao STF
contra consorcio”, publicada em 07/11/99.
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da tarifa de R$ 0,30 vir sendo paga em juizo, o Sub-Secretario de Saneamento do Rio de
Janeiro, Clovis Nascimento, contestava:

... 0 custo de tratamento do m3 da &gua € da ordem de 65-68 centavos.
N&o se justifica a Aguas de Niter6i querer pagar 30 centavos sob a
alegacao de que isso € uma deciséo judicial. Esta sendo questionado pela
CEDAE e muito bem questionado. Porque a populacgdo do Estado do Rio
de Janeiro ndo pode subsidiar uma empresa privadal...]. E eles estdo
querendo mais. O pleito deles é pagar apenas 18 centavos, enquanto a
populacdo da tarifa social vai pagar uma tarifa de 50 centavos [...] Isso é
um absurdo!” (entrevista ao autor, 26 de agosto de 2002).

Contudo, ndo podemos afirmar categoricamente se a tarifa de R$ 30,00 é ou ndo
efetivamente subsidiada, e em que medida, até porque a fala do entrevistado acima €
ambigua: ao mencionar a tarifa social da CEDAE, esté se referindo ao custo total de
producdo e distribuicdo da agua potavel, e ndo apenas aos custos envolvidos no
fornecimento de agua tratada por atacado no ambito do sistema Imunana-Laranjal.
Passemos a outros pontos polémicos do contrato.

O segundo ponto mais polémico refere-se ao papel ambiguo da EMUSA no
ambito do contrato de concessdo, em que essa empresa figura ao mesmo tempo como
concedente (i.e.: representante direta da municipalidade enquanto poder que detém a
titularidade dos servicos) e 6rgdo regulador/fiscalizador do cumprimento das metas
contratuais e da qualidade dos servicos prestados pela concessionaria. A caracterizacdo
da EMUSA, uma empresa publica de direito privado, como poder concedente e titular
dos servicos, tal como figura no contrato de concesséo, contraria principios fundamentais
do direito administrativo brasileiro, uma vez que a titularidade dos servicos, pertencente
ao poder publico, ndo pode ser transferida a entidades governamentais de direito privado,
mas apenas a autarquias ou fundacdes da administracdo descentralizada.'*? Além de ser
legalmente questionavel, inclusive por ter sido efetuada mediante decreto, ao invés de lei
municipal, a transferéncia da titularidade dos servicos para a EMUSA revela uma
confusdo conceitual entre "poder concedente” e "poder regulador”. Para exercer
atribuicdes delegadas pelo primeiro, como controle e fiscalizacdo dos servicos e
obrigacGes contratuais da concessionaria, inclusive aplicacdo de penalidades;
homologac&o de reajustes e revisdes tariférias; implementacdo de estimulos a qualidade,
produtividade, preservacdo do meio ambiente e formacdo de associacdes de usuarios,
entre outras, o ente regulador deveria ter outra natureza juridica (autarquia especial) e
ainda ser dotado de independéncia decisoria, de objetivos, financeira e de instrumentos
(Rangel de Moraes: 1997).

Nada disso ocorre com a EMUSA. Trata-se de uma empresa paraestatal
subordinada a Secretaria Municipal de Obras, cuja diretoria € nomeada pelo Prefeito ou
pelo Secretario; que foi criada para outros fins e desempenha atividades noutros setores,

142 E o que se depreende das anélises do INFURB (Ncleo de Pesquisas em Informacdes Urbanas da
Universidade de S8o Paulo) no 1° volume da série Modernizagdo do Setor Saneamento (IPEA, 1995:194-
221).
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e que depende basicamente de recursos do or¢gamento municipal. Por outro lado, a
empresa nao dispbe de instrumentos técnicos mais sofisticados para exercer suas
atividades de fiscalizagdo, como o monitoramento permanente de indicadores de
performance técnico-econdmica e/ou de precos de mercado dos insumos e servicos do
setor, de que dispGem as entidades reguladoras dos EUA ou do Reino Unido, paises com
maior tradicdo neste dominio. Ao invés disso, a fiscalizacdo da EMUSA apoia-se
principalmente em vistorias ocasionais de obras e projetos, na analise dos relatorios
semestrais sobre obras, servicos e investimentos apresentados obrigatoriamente pela
concessionaria, e no direito contratualmente garantido de acesso a qualquer momento a
informacdes técnicas, administrativas e financeiras relativas aos servicos prestados pela
companhia, cujo registro a mesma é obrigada a manter em seu escritério.'*® Por fim,
conforme reconheceu a diretora de operages da empresa,*** embora tenha como parte de
suas atribuicBes receber e apurar queixas dos usuarios, a EMUSA ndo possui qualquer
instancia formalmente organizada de prestacdo de contas, consulta ou administracdo
participativa envolvendo os usudrios, cuja criacdo em forma de “comissdo especifica”,
no entanto, ¢ uma exigéncia da propria lei municipal que autorizou a concessdo.'#°
Outro aspecto controverso do contrato diz respeito ao pagamento de uma "taxa de
outorga" a prefeitura. Embora ndo tenha havido pagamento de nenhum direito de
exploragdo no processo de licitagdo da concessdo, e 0 consorcio vencedor tenha sido
selecionado com base na menor tarifa e na melhor proposta técnica, o contrato prevé que,
a partir do 31° més até o término da concessao, a concessionaria pague a Prefeitura de
Niterdi o equivalente a 3,23% de sua receita tarifaria mensal a titulo de taxa de outorga.
O dinheiro, aproximadamente 198,6 mil reais, ndo se caracteriza como uma taxa de
regulacéo e entra livre no caixa da prefeitura, nio tendo qualquer destinacio especifica.4®
Finalmente, cabe mencionar que as disposi¢fes econdémico-financeiras fixadas
tanto no edital de licitacdo quanto no contrato de concessdo ndo fixam qualquer limite ou
teto para a taxa de retorno do investimento, a qual dependeria da proposta comercial
apresentada por cada licitante.!*” Como ndo tivemos acesso & proposta da licitante
vencedora, e a concessionaria nao nos forneceu este dado, ndo conhecemos a formula que
traduz o equilibrio econdmico-financeiro do contrato, cuja manutencdo é um direito da

143 0 envio de relatorios semestrais a EMUSA é uma obrigacdo da concessionaria, assim como a publicacio
anual no Diério Oficial do Municipio e em "dois jornais de ampla circulacdo local" das demonstragdes
financeiras referentes a cada exercicio fiscal (Contrato de concessdo, Clausula nona, paragrafo terceiro).

144 Entrevista ao autor 31/07/2002.
145 |_ei complementar n° 1513, de 29 de maio, artigo 4.

146 O percentual da taxa de outorga ndo foi fixado no edital de licitagdo, mas sim a sua formula de calculo,
que seria variavel conforme a proposta tarifaria dos licitantes. O percentual definitivo foi fornecido pelo
presidente da ADN em entrevista concedida ao autor em 30/07/2002. De acordo com dados fornecidos pelo
entrevistado a arrecadagdo média mensal da empresa em 2001 atingiu R$ 6.150.000,00.

147 De acordo com o edital, os licitantes deveriam apresentar Tarifas Referenciais de Agua e Esgotos
“expressas em reais por metro cubico, determinadas com base no quadro de receitas, para fazer face as
despesas econdmicas e financeiras, bem como a remuneracdo devida, resultantes dos investimentos
necessarios dos servigos de operacdo, manutencao e administragdo durante o periodo de concesséo (...).”
Ambas as tarifas referenciais “devem assegurar o equilibrio da equagdo Técnico-Econdmico-Financeira do
sistema a ser implantado e dos servigos ao longo do periodo de concessdo.” (Clausula 11.3.1).
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concessionaria a ser assegurado pelo poder concedente ao longo de todo o periodo de
concessao.

Figura N° 7. Localizacdo dos Bairros de Niterdi
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5. Resultados da privatizagao: situacédo atual dos servicos

De modo geral, pode-se dizer que a ADN vem cumprindo ou mesmo superando a maior
parte das metas contratuais da concessdo, embora o cronograma de investimentos
previsto tenha sido alterado, mediante negocia¢des com a prefeitura e a EMUSA.

Com relacdo a &gua, a meta principal de garantir o fornecimento regular a 90%
da populagdo urbana e a “todos os bairros do municipio” no prazo de 36 meses foi
parcialmente antecipada e ultrapassada. Com investimentos da ordem de R$ 100 milhdes,
passados pouco mais de 30 meses da concessdo, a rede ja atingia 1.150 km de extensao
em julho de 2002, atendendo a 98% dos domicilios e quase todos os bairros do
municipio’*®, exceto Rio do Ouro e Varzea das Mogas. Situados na area nordeste do
municipio (Figura N° 7), estes bairros apresentam baixa densidade demografica e

148 Dados fornecidos ao autor pela concessionaria via email.
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caracteristicas semi-rurais, com muitas chécaras, sitios e residéncias secundarias. Porém,
como Niterdi ndo possui areas oficialmente classificadas como rurais, a concessionaria
também é obrigada a instalar a rede de &4gua neles. Para tanto, a companhia projetou um
sistema proprio de captacdo de agua subterranea nesta area que envolve a perfuracao de
pogos profundos, a construcdo de alguns reservatorios, a implantacdo de 35km de rede
distribuidora e de cerca de 1.500 ligacGes domiciliares. De acordo com a concessionaria,
as obras deste sistema ja estdo em andamento e tém sua concluséo prevista para julho de
2003.

Logo que a concessiondria assumiu, a pedido do prefeito, candidato a reeleicéo
em 2000, a meta de investimentos na regido oceanica foi antecipada em um ano, de modo
que até o final daquele ano foram assentados 12km de adutoras, dois reservatorios de 3
milhdes de litros, uma estacdo elevatoria de 2.400 CV, 270km de rede distribuidora e 18
mil ligagGes domiciliares.

Por outro lado, passados dois anos do inicio da concessdo, as perdas de agua,
incluindo perdas fisicas e de faturamento, diminuiram drasticamente, superando em
muito a meta (modesta) de reducdo de 4% nos primeiros cinco anos de contrato. De
acordo com o presidente da concessionaria:

Quando nés assumimos Niterdi, n6s abasteciamos [...] 350 mil pessoas.
Mas existiam 450 mil pessoas [na cidade]. Entdo, havia 100 mil pessoas
que ndo tinham agua. Na segunda cidade mais importante do Estado do
Rio de Janeiro, 100 mil pessoas (ou seja, 28% da populacdo) viviam de
po¢os artesianos e carros pipa. Entdo nds compravamos da CEDAE 1.700
litros por segundo para abastecer 350mil. Hoje n6s compramos 1.700
litros por segundo para abastecer 450mil. Quer dizer, colocamos 100 mil
novas pessoas para dentro com a mesma quantidade de agua! E qual € a
mégica? Investimos em perda. Atacamos em trés grandes frentes:
primeiro, vazamentos (a cidade vazava toda, principalmente nas favelas;
consertamos tudo, trocamos redes velhas, botando o pessoal da
comunidade para trabalhar com a gente nas favelas); em segundo lugar,
caca a ligacdes clandestinas (era cheio de “gatos” nessa cidade, era uma
festa. E ndo era gato de pobre ndo. Tinha na praia de Icarai, em
Condominio, hospital, fabricas de gelo...). Entdo, o que eu fiz? Além de
diminuir a perda, eu levantei o faturamento. E a ultima [frente de atuacéo]
foi hidrometragcdo. Com essas trés acdes [...], a gente reduziu o indice de
perdas de 46% para 23%, um dos menores do Brasil” (entrevista ao autor
em 30/07/2002).

Na realidade, o indice de perdas mencionado acima (23%) refere-se
exclusivamente as perdas de faturamento (diferenca entre o volume adquirido da CEDAE
e 0 volume faturado), ndo as perdas fisicas (vazamentos de 4gua) que, de acordo com 0s
dados fornecidos pela prépria concessionéria, ainda atingem 34% (diferenca entre o
volume adquirido e o volume distribuido). Ocorre que a ADN passou a cobrar 0
pagamento retroativo de inUmeras contas de &gua com ligacGes clandestinas ou fraudes,
de modo que o volume de agua faturado tem sido muito superior ao volume efetivamente
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distribuido!*®. Portanto, ainda ha muita margem para diminuir as perdas fisicas de agua
no sistema de distribuicdo que, de acordo com o edital de licitacdo (item 10.3.4), devem
atingir o indice de 25% até o final do periodo de concesséo.

Ainda com relacdo ao abastecimento de &gua, a meta de atingir 90% de
hidrometracdo das ligacGes em 36 meses também parece em vias de ser alcangcada, uma
vez que em 25 meses de concessao o indice ja havia atingido 82,48% (dezembro de
2001).1°% A Gnica meta relativa a este setor que ainda ndo foi atingida é a que se refere a
implantacdo de sistema proprio de producdo de agua potavel captada no interior do
territério municipal com capacidade equivalente a 10% do volume fornecido pelo sistema
Imunana-Laranjal até o final da concessédo. Embora ainda faltem cerca quase 27 anos
para atingir esta meta, o edital de licitacdo previa investimentos a serem feitos nesta area
desde o terceiro més de concessdo, visando o0 abastecimento da regido oceanica.
Aparentemente, o abastecimento dessa regido nao necessitou de novas captagfes, mas
apenas do reforco que estava sendo feito pela CEADE no sistema Imunana Laranjal,
juntamente com obras complementares nos sistemas de adugdo e reservacdo do
municipio. Mesmo assim, como vimos, a ADN ja tem projetos em andamento para
desenvolver captacfes subterraneas visando abastecer dois bairros periféricos desta
regiao.

No que se refere ao esgotamento sanitario, os resultados sdo mais modestos, pois
as metas iniciais colocaram énfase no tratamento dos efluentes, cujo cronograma esta
atrasado. Assim, caberia a concessionaria “garantir o atendimento a 60% da populagido
urbana com servicos de coleta e tratamento de esgotos em 36 meses, incluidos todos os
bairros do municipio”. Ora, ainda que a concessiondria privada tenha promovido alguma
expansdo na cobertura da rede coletora de esgotos nos primeiros anos da concessao,
superando esta meta, a taxa ja alcancara 65,8% em 1991 (dados do censo do IBGE) e
estaria crescendo paulatinamente ao longo da década passada, em grande parte por conta
da atuacdo da EMUSA na implantacédo de redes coletoras nas favelas da cidade dentro do
programa Nova Vida no Morro.?®! Assim, apds o primeiro ano de concessdo, 0 censo
2000 indicava uma cobertura de 73% dos domicilios permanentes de Niterdi conectados
a rede coletora de esgotos. Ao final do ano seguinte, conforme dados fornecidos ao autor

149 Os dados médios referentes a 2001 sdo os seguintes: volume mensal adquirido da CEDAE = 4.273.719
m3; volume mensal distribuido = 2.820.286 m3; volume mensal faturado = 3.241.268 m?. De acordo com
estes dados, o indice de perdas de faturamento atingiu 24,15% em 2001.

150 Trata-se de meta essencial para diminuir as perdas d’agua, mesmo porque a CEDAE sempre foi uma
das companhias estaduais de saneamento com os menores indices de micromedigdo do pais. Embora ndo
tenhamos obtido o indice correspondente a Niteroi antes da concessao a companhia privada, a meta fixada
no edital sugere que 0 municipio ndo era uma excecdo. A meta do edital também estabelece que 98% dos
hidrometros “deverdo ser permanentemente mantidos em perfeitas condigdes de uso” no prazo de 36 meses.

151 N&o ha fontes de dados independentes sobre as taxas de cobertura de dgua e esgotos no intervalo entre
0s censos de 1991 e 2000 do IBGE. Os dados do IBGE, baseados nas declaraces dos moradores, costumam
estar superestimados, incluindo ligacfes clandestinas na rede pluvial. Por outro lado, as informagdes
incompletas e imprecisas sobre o Programa Vida Nova no Morro foram obtidas em entrevista com a
Diretora de Operacdes da EMUSA em 31 de julho de 2002.
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pela propria concessiondria esta taxa teria alcancado 75%.%° De qualquer modo, é
evidente que a meta estabelecida foi muito modesta, sendo subestimada, no que se refere
a coleta dos esgotos, embora tenha sido bastante exigente na questdo do tratamento.

Porém, o sistema de coleta e tratamento de esgotos da bacia de Itaipu, assim como
a construgédo da Estacdo de Tratamento de Esgotos de Toque-Toque (que deveria estar
concluida em dezembro de 2002, conforme o contrato de concessao), tiveram suas obras
atrasadas.'® Aparentemente a concessionaria negociou o adiamento por um ano destas
obras, cuja conclusdo estava prevista para o final de 2003, em troca da antecipagdo em
igual periodo das obras de implantagdo da rede de agua (de maior apelo eleitoral) na
regido oceanica. Assim, de acordo com o presidente da ADN, até o final de 2001, 90%
dos investimentos foram direcionados para o abastecimento de &gua (principalmente a
expansdo da rede), contra apenas 10% no servico de esgotos (entrevista ao autor em
30/07/2002).

De acordo com dados fornecidos pela concessionaria, a situacdo geral do sistema
de coleta e tratamento de esgotos da cidade é atualmente a seguinte:

Extenséo da Rede Coletora (novembro 2002): 365km

Volume anual coletado (2001): 22.984.428m3 (67,9% do volume de agua distribuido)
Volume tratado (2001): 10.042.945 m3 (43,7% do volume coletado)

Estacdes de Tratamento em Operacéo: 3

Estacdes de Tratamento Projetadas ou em Construcéo: 4

Das trés Estaces de Tratamento de Esgotos em operacdo, a maior é a de Icarai,
que atende aproximadamente 180 mil pessoas residentes na regido das praias da baia de
Guanabara, cujo primeiro modulo foi construido pela CEDAE. Atualmente realiza
tratamento primario “quimicamente assistido” de uma média de 25.320 m3 de esgotos
por dia (ou cerca de 293 litros por segundo), que sdo lancados em um emissario
submarino de 3.330 metros de extensdo e 900 mm de didmetro, tendo seus efluentes
dispersados no canal de saida da baia da Guanabara. Prevista no &mbito do PDBG, a
Estacdo Depuradora de Icarai deveria ter sua capacidade ampliada para 750 litros por
segundo mediante investimentos custeados pelo Estado e geridos pela CEDAE, sem
qualquer participacdo da concessionaria municipal.’®* Uma vez ampliada, permitiria
remover até 40% da carga poluidora (DBO) que recebe. Diante do atraso na conclusao
destas obras, interrompidas pela CEDAE em outubro de 2000, a ADN ofereceu-se para
termina-las por conta propria, sem custo para o Estado ou para 0 municipio, em meados
de 2002. A despeito das disputas com a empresa estadual, a oferta foi aceita e a

152 Dado pouco confiavel, pois a empresa declarou ao SNIS fornecer coleta de esgotos a 63,4% da
populacdo de Niter6i em 2001(SEDU/PR, 2002).

153 O atraso nas obras do sistema Itaipu, que tiveram inicio apenas em agosto de 2002, foi justificado pela
ADN pela demora na obtencéo de licenca ambiental junto & Fundacdo Estadual de Engenharia do Meio
Ambiente do Rio de Janeiro (FEEMA), responsavel pela avaliacdo do impacto destas obras.

154 A clausula 10.4.1.3 do Edital de Licitacdo excluia o projeto e as obras referentes a ampliacdo da ETE
de Icarai das "obrigagdes a serem observadas pela Licitante vencedora. ™.
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concessionaria privada assumiu a execucao destas obras, cuja conclusdo esta prevista
para julho de 2003.

As outras estacdes de tratamento de esgotos em operacdo sdo Camboinhas e
Mocangué, ambas construidas pela concessionaria privada. Camboinhas, que foi
inaugurada em dezembro de 2001 e atende uma populagéo de aproximadamente 35 mil
moradores da bacia de Piratininga'®, na regifo oceénica, é a primeira estacdo de
tratamento de esgotos de nivel terciario do Estado do Rio de Janeiro. De acordo com
dados fornecidos pela empresa, trata um volume de esgotos médio de 1.970 m3 por dia
(ou cerca de 23 litros por segundo), removendo ao menos 95% de DBO, 80% de
nitrogénio e entre 85 a 95% de fosforo. A ETE de Mocangué, por sua vez, realiza
tratamento secundério de aproximadamente 230m3 por dia (ou 2,7 litros por segundo),
removendo cerca de 90% da DBO. Inaugurada em marco de 2002, atende a uma
populacédo de aproximadamente dez mil pessoas residentes neste bairro.

Quanto as estacdes de tratamento de esgotos em construcdo, as principais sdo
Toque-Toque e Itaipu. A primeira, cuja conclusdo esta prevista para dezembro de 2003
devera tratar os efluentes urbanos de uma populacéo de aproximadamente 80 mil pessoas
das zonas Central e Norte do municipio, com uma capacidade de tratamento inicial de
220 litros por segundo (a ser dobrada numa segunda etapa), removendo ao menos 80%
da carga poluidora (DBO), conforme as especificacbes do PDBG. De acordo com o
Relatdrio de Referéncia para solicitagdo de Empréstimo ao Banco Interamericano de
Desenvolvimento, de abril de 1993, a ETE de Toque-Toque foi orcada em US$ 13,4
milhdes.*>® A estacdo depuradora de Itaipu, por sua vez, atendera uma populagdo de cerca
de 30 mil pessoas nos bairros de Itaipu, Itacoatiara e Engenho do Mato, com uma
capacidade de tratamento terciario de 100 litros por segundo, removendo 95% da carga
organica. Além da ETE, o sistema de esgotos de Itaipu, cujas obras deverdo estar
concluidas em dezembro de 2003, envolve 120 km de rede coletora, onze estacdes
elevatorias e oito mil ligac6es domiciliares, tendo sido or¢cado em R$ 35 milhdes.

Afora as estacOes de tratamento de esgotos acima, foram projetadas a ETE de
Jurujuba, cuja capacidade de tratamento serd de 35 litros por segundo, atendendo uma
populacdo de oito mil pessoas residentes neste bairro, e a ETE de Barretos, que devera
atender aproximadamente 40 mil pessoas de trés bairros da regido norte, tratando 150
litros de esgoto por segundo. De acordo com a empresa, ambas deverao estar concluidas
e entrar em operacao até novembro de 2004, o que corresponderia & meta de atender 80%
da populacdo urbana do municipio com rede de esgotos tratados, incluindo todos os
bairros, no prazo de 60 meses, prevista no edital de licitacdo (clausula 10.3.13)

Ao todo, a empresa estima que 0s investimentos em obras de coleta e tratamento
de esgotos a serem realizados ao longo dos primeiros sete anos da concessao deverdo
atingir cerca de 60 a 70 milhdes de reais. O conjunto do sistema deve ficar pronto até o
final de 2005 (84 meses), quando 90% da populacdo urbana do municipio devera estar
atendida com rede de esgotos tratados, incluidos todos os bairros.

155 Bairros de Camboinhas, Cafub4, Jacaré e Piratininga.

156 prefeitura Municipal de Niter6i: Edital de Licitacdo para Concessdo dos Servicos de Agua e
Esgotamento Sanitario de Niterdi (Concorréncia Publica n® 01/97), Anexo IX.
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Portanto, com base nas informacgdes acima, podemos dizer que a ADN vem
investindo bastante na expansdo dos servicos de &gua e esgotos, reduzindo
significativamente os deficits de cobertura existentes, e melhorando a eficiéncia
operacional e comercial dos servigos. Aparentemente, 0 acesso aos Servigcos tem
melhorado ndo apenas nos bairros de classe média e média alta da regido oceanica,
anteriormente desprovidos de redes de agua e esgotos, mas também para 0s setores mais
pobres da populagdo de bairros populares como Pendotiba e respectivas favelas. No
entanto, € preciso examinar mais de perto como a questdo do acesso dos mais pobres aos
servigos esta sendo equacionada, e em que medida, através da politica tarifaria e de outras
acoes.

Antes de tudo, cabe examinar a estrutura tarifaria convencional adotada pela
ADN, que seguiu grosso modo a estrutura, mas ndo as aliquotas, previamente adotada
pela CEDAE. Trata-se de uma estrutura tarifaria que segue o modelo nascido com o
PLANASA de tarifas progressivas (proporcionalmente maiores conforme aumenta o
consumo) e diferenciadas de acordo com o tipo de usuario (residencial, publico,
comercial e industrial), as quais permitem o subsidio cruzado do pequeno consumidor
domestico pelos grandes consumidores, especialmente 0s usuérios comerciais e
industriais. Assim, as tarifas residenciais em vigor desde novembro de 2002 seguem o
esquema da Tabela N° 6 abaixo.

Tabela N° 6. Tarifas Residenciais de Agua e Esgotos vigentes em Niteroi
(novembro de 2002 a outubro de 2003)

Faixas de Consumo em | Agua Esgoto Total

metros clbicos (m?) (R$/md) (R$/m3) | (R$/md)
1 00 a 15 0,89 0,89 1,78
2 16 a 30 1,95 1,95 3,90
3 31a4b 2,67 2,67 5,34
4 45 a 60 5,31 5,31 10,62
5 Acima de 60 7,08 7,08 14,16

Fonte: Aguas de Niterdi. Precos sem impostos

[Nota do editor: a fim de novembro de 2002 a taxa de cambio era de 3.5 R$ por US dolar;
a fim de outubro de 2003 era de 2.8 R$ por US ddlar.]

Como ocorre em Limeira e na PROLAGOS, o volume de esgotos coletado que se
cobra de todo usuario, de todas as categorias (residencial, publica, comercial e industrial),
corresponde a 100% do volume de agua medido ou estimado, ndo considerando usos
consultivos. Do mesmo modo, como ocorre nas demais concessdes examinadas, todo
usuario deve pagar uma cota equivalente ao consumo minimo de 10m3 de agua, ao custo
unitario correspondente a primeira faixa de consumo de sua respectiva categoria.
Seguindo o modelo do PLANASA, adotado em todas as companhias estaduais de
saneamento, e copiado por grande parte dos prestadores de servigos municipais, o valor
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do metro cubico correspondente a primeira faixa de consumo residencial (Tarifa
Referencial de Agua ou T.R.A.= 1) serve de base para estabelecer as demais tarifas de
todos os tipos de usuarios acrescidas de um multiplicador maior que um e crescente
conforme o volume consumido e o uso (residencial < publico < comercial < industrial).

Sem entrar nos detalhes da estrutura tarifaria em vigor na ADN, é importante
ressaltar que a mesma nao ¢é “rigorosamente a estrutura tarifaria da CEDAE”, com uma
tarifa “independente”, como afirmou o presidente da empresa em julho de 2002
(entrevista ao autor), nem tampouco corresponde exatamente aquela que estava prevista
no edital e no contrato de concessdo, mas antes uma composicao entre ambas (cf. tabelas
apresentadas nos Anexos 1, 2, e 3). O numero de faixas de consumo para cada categoria
e os multiplicadores que estabelecem a respectiva progressividade tarifaria nestes
documentos foram parcialmente alterados e, por assim dizer, “ajustados”. De acordo com
0 edital, nos primeiros trés meses do contrato de concesséo, a ADN manteria a mesma
estrutura tarifaria, além dos mesmos valores de tarifas e taxas anteriormente cobrados
pela CEDAE, podendo altera-los de acordo com o previsto no contrato somente depois
de ter cumprido a meta de apresentar planos de novas captacdes de agua para abastecer a
regido oceanica naquele prazo. Embora ndo tenha havido uma renegociacdo formal ou
revisdo da estrutura tarifaria, essa sofreu “adaptacdes” que a deixaram ora mais proxima
da estrutura vigente na CEDAE, ora da estabelecida no edital/contrato de concesséo,
como se indica a seguir.*’

Na categoria usudrio residencial, as faixas de consumo foram reduzidas de seis
(modelo CEDAE) para cinco (conforme o contrato), sendo também alterados os limites
de cada uma delas. Contrariando a tabela que figura no contrato, manteve-se o limite
superior da primeira faixa em 15m3, conforme a estrutura da CEDAE, ao invés de reduzi-
lo para 10m3, como previa o0 contrato; por outro lado, diminuiu-se a progressividade do
consumo intermediario e aumentou-se a do consumo superior através de alteracdes nos
multiplicadores e nos limites das faixas Para a categoria residencial, o contrato, seguindo
o Edital, previa as seguintes faixas de consumo de agua (metros ctbicos): 0 a 10 (TRA x
1,0); 11 a 30 (TRA x 2,5); 31 a 60 (TRA x 3,8); 61 a 100 (TRA x 5,0); e acima de 100
(TRA x 7,5). Na estrutura tarifaria da CEDAE, a faixa de consumo superior era fixada
acima de 55 m3, enquanto havia mais faixas do que podemos chamar de consumo
intermediario, com intervalos menores (16 a 25, 26 a 35, 36 a 45). Como se verifica acima
na Tabela 6, a estrutura tarifaria em vigor reduz as faixas de consumo intermediario para
apenas duas com intervalos maiores (16 a 30 e 31 a 45).1%8

157 N&o se pode dizer que o Edital de Licitagdo ou tampouco o contrato de concessdo dos servicos de dgua
e esgotos de Niteroi sejam claros e precisos nesta matéria. Em principio, ndo preveem qualquer modificacao
na “estrutura tarifaria preestabelecida” que figura em tabela presente no edital e no contrato, a qual deveria
servir de base para o calculo das tarifas, a ndo ser (talvez) mediante processo de revisdo tarifaria. Ora, este
deve ser ‘“realizado pela CONCEDENTE [EMUSA] com a participagdo do representante da
Concessionaria, nos termos do Edital” (Contrato de Concessdo, Clausula 3, § terceiro). O ultimo,
entretanto, limita a revisdo tarifaria ao reajuste, para mais ou para menos, dos valores das Tarifas
Referenciais de Agua e Esgotos (TRA e TRE), ndo fazendo qualquer alusio a faixas de consumo,
progressividade (multiplicadores das faixas) ou categoria de usudrio (Edital de Licitacdo: Proposta
Comercial, clausulas 11.2 e 11.3).

158 Para uma comparagdo mais detalhada, ver Anexos 2, 3 e 4.
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Considerando que a tarifa progressiva costuma gerar distor¢es para familias de
baixa renda numerosas ou que dividem a ligacdo com outras familias morando no mesmo
lote (situacdo comum em favelas e loteamentos populares), cujo consumo total de agua
se situa na faixa intermediaria, embora o respectivo consumo per capita seja inferior ao
minimo, as alteragdes promovidas na categoria residencial, seja em relacdo a estrutura
tarifaria da CEDAE ou a prevista no contrato, parecem ter sido inequivocamente
benéficas em termos de alcance social. Por outro lado, o consumo suntudrio residencial,
reduzido para patamares superiores a 60m3 (ao invés dos 100m3 estipulados no contrato),
passou a ser 0 mais sobretaxado entre todas as categorias, pagando o equivalente 8 TRA
multiplicada por 7,9 (ao invés dos 7,5 previstos no contrato ou dos 7,08 cobrados antes
pela CEDAE).

Para os usuarios publicos, a ADN manteve rigorosamente a estrutura tarifaria
praticada pela CEDAE, que distingue apenas duas faixas de consumo (0 a 15 e acima de
15 m3), com os respectivos multiplicadores, ao invés das cinco faixas previstas no
contrato. Ndo hé elementos para dizer se a alteragdo foi socialmente benéfica ou nao, pois
a situacdo do consumidor puablico, que envolve escolas e hospitais, além de 6rgaos
burocraticos do aparelho de Estado, é muito diferenciada quanto aos niveis de consumo
e inadimpléncia (frequentemente elevada). De qualquer modo, foi eliminado o
multiplicador da TRA equivalente a 3,5 previsto no contrato para esta categoria, cujo
valor maximo efetivamente em vigor foi reduzido para 2,9.

Na categoria usuario comercial, a estrutura tarifaria vigente também se mantém
a mesma dos tempos da CEDAE, néo tendo seguido o estabelecido no contrato. Ao invés
das cinco faixas de consumo previstas neste, hd apenas quatro faixas, sendo que os valores
e multiplicadores das duas primeiras sdo os mesmos. Na préatica, sdo trés faixas de
consumo (0 a 20, 21 a 30 e acima de 30 m3), com multiplicadores que variam de 3,4 a
6,4. O sentido da mudanca parece ter sido o de ndo penalizar com tarifas elevadas o
pequeno comércio, cujo consumo € geralmente baixo ou intermediério (até 30 ou 45m3),
por tratar-se de setor responsavel pela geracdo de um grande volume de empregos e de
renda no municipio.

Como na estrutura tarifaria adotada pela CEDAE, o contrato previa trés faixas de
consumo para os usuarios industriais, com ligeiras alteracfes (limite da faixa inferior
reduzido para 10 m3, ao invés de 20) e multiplicadores bem mais elevados, variando de
6,0 29,0 (contra 4,7 e 6,9). Este esquema foi ajustado para quatro faixas (0 a 20, 21 a 30,
31 a 130 e acima de 130) que refletem melhor a situagéo diversificada do setor industrial
guanto ao consumo de agua. Mas a progressividade da tarifa diminuiu, inclusive para
grandes consumidores industriais, pois o0 multiplicador maximo da TRA desta categoria
foi reduzido para 5,7. Deve-se ressaltar, entretanto, que ha tarifas especiais (mais baratas)
para consumidores de grande porte (geralmente industriais), cujos precos sdo negociados
caso a caso, 0s quais acabam fugindo, ao menos parcialmente, ao esquema de tarifacdo
progressiva com subsidio cruzado. Em todo caso, a negociacdo pode ser necessaria para
atrai-los, uma vez que podem optar por desenvolverem captacGes proprias, como ocorre
frequentemente. Por outro lado, observa-se que a categoria industrial é aquela que
apresenta os maiores indices de inadimpléncia, pois a ADN deixou de receber 41,2% do
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valor das contas referentes a este segmento em 2001, contra 18,8% dos 6rgédos publicos,
10,0% dos domicilios residenciais e 6% dos estabelecimentos de comércio e servigos.*>°

Mesmo que a estrutura tarifaria em vigor tenha corrigido ou melhorado o esquema
previsto no contrato para 0s pequenos e medios consumidores domésticos e comerciais,
como nos parece, ndo esta claro como se deu o processo de negociagdo envolvido nas
“adaptagdes” promovidas nesta estrutura. De quem partiu as propostas de alteragdo
adotadas, da concessionaria ou da empresa municipal que representa o poder concedente?
Quais foram as justificativas apresentadas? Que papel desempenhou a EMUSA na
avaliacdo e aprovacdo das alteracbes mencionadas? Esta claro que as negociacdes se
deram a portas fechadas, e que a EMUSA nédo cumpriu seu papel de agente regulador no
sentido de esclarecer a sociedade sobre este aspecto fundamental de sua misséo.

Para além de uma andlise da estrutura tarifaria adotada pela concessionéria
privada, é preciso ainda saber qual foi o impacto da concesséo sobre o nivel das tarifas.
Depois de manter as mesmas tarifas e a mesma estrutura tarifaria da CEDAE nos
primeiros trés meses de concessdo, conforme previsto no edital de licitagdo, a partir de
marco de 2000 a concessionaria privada passou a contar com seu proprio sistema
tarifario, cujo primeiro reajuste, efetuado em novembro 2001, depois de 20 meses sem
correcdo, aumentou as tarifas em 17,8%, contra uma inflagdo de 10,14% acumulada no
mesmo periodo, de acordo com o IPCA do IBGE. O segundo reajuste, com periodicidade
anual, ocorreu em novembro de 2002, corrigindo as tarifas em 18%, contra uma inflacédo
anual acumulada de apenas 6,97%, segundo o0 mesmo indice (ver Anexo 1).

Apesar de ambos os reajustes de tarifa superarem a inflacdo acumulada no periodo
correspondente, faltam-nos elementos para avaliar se estes aumentos correspondem a
elevacdo de custos especificos, como o fornecimento de energia elétrica®® ou a tarifa
paga a CEDAE pela compra d’agua por atacado, ou ainda se traz embutida alguma
compensacdo pela antecipacdo/ampliacdo de investimentos em agua e esgotos ndo
previstos no contrato que possam ter alterado a equacéo inicial de equilibrio econémico-
financeiro do mesmo. De qualquer maneira, ao final de 2002, podemos afirmar que a
tarifa referencial da concessionaria privada, correspondente a R$ 0,89 por metro clbico
para consumos iguais ou inferiores a 15m3, ¢ inferior a tarifa correspondente praticada
pela concessiondria estadual em toda a regido metropolitana do Rio de Janeiro, que
ultrapassa R$ 1,00.1%? Entretanto, de acordo com os dados do SNIS, a tarifa média da
ADN em 2001 ficou ligeiramente superior & da CEDAE: R$1,10 contra R$ 1,08,
respectivamente.

Tendo examinado a estrutura tarifaria convencional da ADN, além da questdo do
aumento das tarifas, cabe agora analisar a chamada “tarifa social” da empresa. Os

159 Dados fornecidos pela empresa. E possivel que a inadimpléncia de um pequeno numero de grandes
consumidores inadimplentes seja responsavel por um indice tdo alto para o conjunto da categoria industrial.

160 As tarifas de energia elétrica tém sido ajustadas por aumentos sistematicamente acima da inflagdo desde
que as companhias distribuidoras de eletricidade foram privatizadas em quase todo o pais, durante o
governo do Presidente Cardoso.

161 Estimativa baseada na comparacao efetuada pelo diretor presidente da PROLAGOS, durante a entrevista
que nos concedeu em setembro de 2002. Como mencionado no estudo de caso anterior, ndo conseguimos
obter junto & CEDAE dados completos e atualizados sobre a estrutura tarifaria e as tarifas praticadas pela
empresa.
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usuarios domeésticos de baixa renda cujo consumo mensal é igual ou inferior a 15m3
fazem jus a uma “tarifa social”, ndo prevista no contrato de concessao, que consiste em
desconto de 40% sobre a tarifa da primeira faixa de consumo, i.e.: pagam R$ 0,36 por
metro clbico de agua, contra a tarifa normal de R$ 0,89 por consumos de até 15m?3
(vigente até outubro de 2003)

Apesar de termos insistido muito para obter maiores informacdes a respeito do
alcance social desta medida junto a concessionéria e a propria EMUSA, s6 conseguimos
obter da primeira uma estimativa do nimero de familias ou domicilios beneficiadas por
este desconto na tarifa base: cerca de quatro mil. Ora, considerando-se que a populagdo
do municipio vivendo em domicilios cujo responsavel possuia renda mensal inferior a
dois salarios minimos alcancava 38.324 pessoas em 2000, o que correspondia a 26,6%
do total de domicilios de Niteroi, trata-se de uma medida com alcance bastante limitado,
pois atinge apenas 10,4% dos domicilios nesta situacdo.'®> Embora a medida pudesse
beneficiar, em principio, “todos os residentes de favelas e bairros de baixa renda”, como
informou algum funcionério da concessionaria (questionario respondido por email em
janeiro de 2002), € evidente que se optou por focalizar o desconto em algumas areas, sem
que se possa saber os critérios de selecdo dos beneficiarios. De acordo com o diretor-
presidente da ADN, quem define quantas e quais sdo as familias ou bairros que fazem jus
a este beneficio seria 0 poder concedente (leia-se EMUSA). No entanto, sua afirmacéo
de que “a tarifa social n6s langamos em 4reas que ja eram abastecidas, mas que ndo eram
hidrometradas”, feita em entrevista concedida ao autor em julho de 2002, nos permite
supor que o ponto de vista e 0s interesses comerciais da empresa também foram levados
em consideracdo na selecdo destas areas e familias. Assim, é provavel que a tarifa social
(ja adotada antes pela CEDAE em Niterdi e noutros municipios da Regido Metropolitana
para assentamentos de baixa renda, geralmente sem micromedicdo) tenha sido mantida
apenas onde ja havia abastecimento de familias pobres com ligacdes domiciliares sem
hidrometro.

De fato, a politica de expansdo da concessionaria privada tem sido de
monitoramento hidrométrico praticamente todas as ligacbes de &gua, inclusive em
favelas, visando prioritariamente objetivos comerciais e operacionais'®®, ao lado de
aspectos “educativos” secundarios:

..ficou uma davida entre nos (interna): vamos hidrometrar ou vamos
colocar uma ligacao e cobrar uma taxa fixa? Mas a gente briga muito com
0 projeto de perdas, e eu falei: 'vamos hidrometrar'. Pois, como esse cara
nunca teve agua, a gente tem que educar ele desde o inicio. Vai ficar

162 Dados extraidos do censo 2000 do IBGE, disponiveis no website do 6rgdo (www.ibge.gov.br). A mesma
fonte indica que o municipio contava com 143.924 domicilios particulares permanentes naquele ano.

183 De acordo com o contrato de concessdo, as “economias” (unidades de consumo) sem hidrometro seriam
cobradas por estimativa nos primeiros trés anos da concessao, passando a pagar o equivalente ao consumo
minimo (10m3), com tarifa correspondente a primeira faixa da respectiva categoria, depois de vencido este
prazo.
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acostumado com o relojinho que, se ele gastar muito, a conta vai vir alta
e ele vai a loja berrar. E a gente vai 14, tira um vazamento...”.1%*

Embora a concessionaria reconheca que o custo do hidrometro e das taxas de
ligacdo as redes de agua e esgotos representa uma despesa pesada no orgamento das
familias de baixa renda, ndo oferece a elas qualquer isencao seja no medidor ou nestas
taxas, mas sim descontos e condi¢Ges de pagamento facilitadas. De acordo com dados
fornecidos pela empresa, o consumidor "normal” esta pagando atualmente (maio de
2003) R$ 303,41 por uma nova ligagdo a rede de agua, incluindo o hidrémetro. Nas "areas
de expansdo”, que coincidem com assentamentos de populacdes de baixa renda, o preco
cai para R$ 200,00. Ou seja, apesar do desconto de aproximadamente 34%, o custo da
ligacdo de agua para consumidores de baixa renda corresponde ao valor integral do
salario minimo legal. O mesmo ocorre com 0 esgoto, cujo custo de ligacdo também
equivale ao salario minimo para consumidores de baixa renda, que fazem jus a um
desconto de 28% sobre o preco normal de R$ 277, 03. Portanto, mesmo com o desconto,
séo precos elevados para familias de baixa renda pois, somando-se dgua e esgotos, o custo
de acesso aos servicos atinge dois salarios minimos.%® E um custo de acesso 22% acima
do cobrado em Limeira, onde as taxas de ligacdo as redes de 4gua e esgotos em vigor no
mesmo periodo atingem somadas (sem descontos) R$ 327,62, permanecendo abaixo dos
dois salarios minimos.

A comparacdo acima nao implica, evidentemente, que a diferenca ndo possa ser
justificada ou justificavel em funcéo de diferencas técnicas e/ou de escala, como custos
de producdo diferenciados, dentre outros. Alias, devemos observar que, mesmo sem
descontos, os precos cobrados pela ADN para as ligacdes de agua e esgotos estdo muito
abaixo da tabela de servicos prevista no edital de licitacdo. De acordo com a ultima, que
também é parte integrante do contrato de concessdo, a ligacdo de agua poderia custar até
R$569,96 e a de esgotos R$ 373,80, ambas somando R$ 943,76, ou quase cinco vezes o
salario minimo legal!*®® E provavel que os custos previstos nesta tabela tenham sido
superestimados, levando em conta os valores cobrados anteriormente pela CEDAE. De
qualquer maneira, a concessionaria privada ndo estd seguindo a tabela do edital, que
previa a possibilidade de ajustes nos pregos, bem como de inclusao ou eliminacao de itens
constantes na mesma (clausula 11.2.10).

Em todo caso, embora ndo adote qualquer tipo de tecnologia de saneamento
alternativa para os assentamentos irregulares de baixa renda (i.e.: solugdes melhor
adaptadas as condicGes socio-espaciais destes, com custo inferior e qualidade equivalente
ao sistema convencional), a empresa revela-se sensivel a questdo social. Por isso, tem

164 Entrevista do presidente da ADN ao autor em 30 de julho de 2002.

185 Sem contar o custo dos servicos propriamente ditos, que acrescentariam R$ 7,20 na conta (consumo
minimo de 10m3 mensais de agua e esgotos com tarifa social).

186 Tais valores foram estimados com base na referida tabela, a qual estabelece o preco das ligacGes e de
outros servicos a partir de coeficientes especificos a serem multiplicados pela Tarifa Referencial de Agua
(equivalente a primeira faixa de consumo residencial). O custo da ligacdo de &gua mencionado, por
exemplo, foi calculado como a somatéria do produto da TRA pelos coeficientes dos seguintes
equipamentos e servicos: ligacdo (corte no pavimento e construcao de ramal), cavalete (conexdo do ramal
ao domicilio), hidrémetro, afericdo do hidrometro e recomposi¢do do pavimento.
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procurado reduzir os custos e flexibilizar as condi¢des de pagamento das taxas de ligagéo,
atraves do Programa de Parceria Comunitaria criado internamente. De acordo com a
concessionaria, este programa envolve uma série de estudos e agdes para “regularizar o
saneamento basico nas comunidades de baixa renda”, entre as quais se destacam:

a. atendimento especializado aos representantes comunitarios, visando
identificar as principais demandas e definir (em conjunto com as
liderancas comunitarias) o planejamento adequado para execucdo das
acoes requeridas;*®’

b. trabalhos de conscientizacdo, tais como palestras, panfletos, etc. sobre
como evitar o desperdicio de dgua e assegurar a manutencgdo das redes;

c. estudos e avaliagbes sobre a melhor forma de cobranca dos servicos,
visando a possibilidade de pagamento e o controle de perdas;

d. contratacdo de mao de obra local para operacionalizar o sistema e executar
0s projetos de extenséo da rede;

e. precos especiais para alguns projetos especificos;

f. cadastramento de todas as comunidades, através das associacfes de
moradores existentes.®

Como se nota nas acfes acima, para aléem do desconto previsto, a reducdo dos
custos de ligacao pode ser obtida mediante o uso de méo de obra local na implantagéo de
novas redes, de precos especiais (equipamentos mais baratos ou a preco de custo) ou de
eventual eliminacdo ou reducdo do numero de hidrometros a serem implantados em
certos locais.

Pelas caracteristicas mencionadas acima, presume-se que tanto o Programa de
Parceria Comunitaria, como a politica de tarifa social, deveriam ser planejados e
implementados pela ADN em estreita colaboracdo com a EMUSA, ndo apenas por seu
papel de agente regulador e fiscalizador do contrato, mas também por tratar-se de
empresa municipal com informacdes estratégicas e experiéncia acumulada na
urbanizacdo de favelas e de outros assentamentos irregulares em Niteroi. Porém, as
entrevistas realizadas com dirigentes das duas empresas indicam que ambas atuam no
setor de saneamento de maneira menos articulada do que se deveria esperar.

Face a uma questdo sobre estratégias especificas de expansédo das redes e servicos
para areas de sub-habitacdo ocupadas irregularmente por populacdes de baixa renda, o
presidente da concessionaria negou a pratica de intervencgdes integradas com a prefeitura
ou a EMUSA nestas areas. Colocada de outra forma, em questionario respondido por
escrito, a mesma pergunta (“A empresa atua em conjunto com a prefeitura no
saneamento/urbanizacdo das areas de sub-habita¢cao? Como?”) recebeu uma resposta
diferente: a concessiondria atuaria em conjunto com a prefeitura “tentando conciliar os
projetos municipais de Desenvolvimento Urbano com os nossos planos de saneamento,

167 Os representantes de “comunidades carentes” sdo atendidos por uma assistente social encarregada de
recebé-los em cada um dos dois postos de atendimento que a concessionaria possui no municipio.

188 Informagdes prestadas pela concessionaria através de email recebido em janeiro de 2003, como resposta
a um questionario previamente enviado pelos autores.
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visando uma acéo integrada que leve a uma maior economicidade para ambas as partes,
minimizando os provaveis transtornos para a populagdo”. Ou seja, a atuacdo conjunta,
quando ocorre, parece se resumir ao planejamento de intervencdes fisicas sobre o espaco
publico das mesmas areas, visando reduzir custos e inconvenientes, ndo havendo acao
articulada no plano social tendo em vista facilitar 0 acesso aos servigos através de
melhorias nas condicdes gerais de moradia e/ou de organizagdo dos assentamentos.

Mais do que a auséncia ou insuficiéncia de a¢cdes conjuntas entre a concessionaria
e a EMUSA, o maior problema parece ser a falta de clareza entre estas empresas sobre 0s
respectivos papéis de cada uma no que concerne ao saneamento de Niteroi, especialmente
nas areas de ocupacdo de baixa renda da cidade.

O presidente da ADN parece consciente do papel da concessionaria enquanto
operador dos servicos, ao mesmo tempo em que reconhece o papel da EMUSA enquanto
regulador e representante do poder concedente, como se observa nas falas abaixo:

O poder concedente é o Municipio, a prefeitura. Normalmente, o que as
prefeituras fazem? Elas delegam alguma &rea para tomar conta, olhar o
contrato, ver se as metas estdo sendo cumpridas, etc. No caso, existia a
Empresa Municipal de Urbanizagdo e Saneamento. [...] Como a EMUSA
faz muita intervencdo em Niteroi, ela fazia também, quando néo tinha (n&o
esperava a CEDAE fazer), alguma agua, algum esgoto. Desde que nés
assumimos, ela ndo faz mais nada. Quando ela quer, ela repassa para gente
as prioridades. [A EMUSA] funciona também como se fosse uma
ouvidoria, como no caso de algum morador reclamar que a rua néo foi
feita direito. Nesse caso ela entra em contato conosco e nos pede para
refazer a rua. Mas a gente filtra isso muito, pois nés temos um tele-
atendimento eficiente, e duas lojas grandes para atender a populacéo. [...]
Qualquer divida no contrato, eu trato com a EMUSA. E légico que o
prefeito tem as prioridades dele. Mas ele chega para o presidente da
EMUSA e diz: ‘vamos atacar isso, vamos atacar aquilo...” Mas a regra do
jogo é o contrato, e tem que ser o contrato, sendo vocé fica muito sujeito
a ingeréncias politicas. [...] a relacdo direta da Aguas de Niter6i com a
prefeitura é via EMUSA. 16

Entretanto, a concessionéria privada parece extrapolar suas funcdes, entrando na
esfera do poder concedente, quando toma a si a iniciativa de lancar um Programa de
Parceria Comunitaria ou participa de modo demasiadamente ativo na definicdo do
alcance da tarifa social, ainda que isso ocorra por certa omissdo ou deficiéncia do
regulador.

Por outro lado, a EMUSA, nédo tendo sido criada para desempenhar funcdes
reguladoras no setor de agua e saneamento, mas antes para intervir neste no ambito da
politica de desenvolvimento urbano do municipio, parece ter dificuldades para entender
seu novo papel depois que o setor foi concedido a iniciativa privada. 1sso se evidencia
nas falas abaixo da Diretora de Operagdes desta empresa municipal:

169 Entrevista ao autor gravada em 30/07/2002.
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[...] esse contrato com a Aguas de Niter6i comecou em 1997 [...] De 89
[quando foi criada a empresa municipal] até 97, a EMUSA fazia muitas
obras de saneamento, principalmente em morros, favelas, dentro do
projeto Vida Nova no Morro, levando urbanizagdo a essa comunidade
mais carente. Entdo, a gente vem fazendo isso até hoje também, porque a
Aguas de Niter6i tem um cronograma, tem uma clausula no contrato que
a meta da concessao é 100% de agua e 90% de esgoto. Isso ndo significa
que ela sé tenha que fazer os 90%, mas a meta do contrato é 90%; quer
dizer, esses 10% o municipio pode executar essa obra. E basicamente o
que vai ficar nesses 10% sdo as areas mais desfavorecidas, areas de morro,
de favela, porque vocé tem um indice muito grande de inadimpléncia.t’®

Ora, uma vez que 0 municipio concedeu 0s servi¢os do setor a uma empresa
privada, ndo caberia & empresa municipal intervir diretamente na execugdo ou
planejamento de obras no ambito deste. Mas a diretora de operacdes da EMUSA, em face
de uma questdo sobre as atribui¢fes atuais da empresa publica neste campo, insiste na
mesma tese:

[...] a gente tem a fiscalizacio de todas as obras que a Aguas de Niteroi
vem executando. [...] Eles fazem todos os projetos, a EMUSA analisa 0s
projetos, da parecer e eles executam a obra. E essa obra executada também
é fiscalizada pela EMUSA. Tem as obras de manutencdo das redes
existentes que também sdo fiscalizadas. E tém esses outros 10%, em que
a EMUSA tanto executa a manutencdo como também a ampliacdo. Um
exemplo disso é uma obra que nds estamos acabando agora de esgoto
sanitario, no Badu, que foi projeto da EMUSA, com verba federal, da
Caixa Econémica. Fomos nds que executamos, ou melhor, contratamos
uma empresa para executar a obra (idem).

O exemplo dado, que aparentemente contradiz a afirmacédo do presidente da ADN
sublinhada acima, pode ser fruto de contrato entre a EMUSA e a CEF anterior a
concessédo. De qualquer maneira, as divergéncias nas falas dos dirigentes de ambas as
empresas demonstram certa falta de clareza sobre os respectivos papéis de operador e
regulador dos servicos.

170 Entrevista concedida ao autor em 31/07/2002.
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Concluses Parciais

O estudo de caso de Niterdi apresenta resultados bastante favoréveis com relacdo a
participacao do capital privado na operacao dos servicos de dgua e esgotos do municipio,
seja em termos de capacidade técnico-operacional e de investimentos, seja no que se
refere ao dialogo/negociacdo com o poder concedente, especialmente quando se compara
0 desempenho da concessionaria privada com o da concessionéria estadual que a
precedeu.

Assim, a ADN vem cumprindo as principais metas operacionais e de
investimentos previstas no contrato (cujo cronograma foi parcialmente alterado mediante
negociagdes com a prefeitura), além de assumir encargos ndo previstos neste, como 0
término das obras de ampliacdo da ETE de Icarai. Embora o grupo a que pertence a
empresa, formado por companhias de capital exclusivamente brasileiro, tivesse pouca
experiéncia prévia na operacao de redes de agua e esgotos, pois este setor era controlado
exclusivamente por entidades publicas até 1995, a concessiondria privada demonstrou
capacidade técnica compativel com os desafios da concessdo. Pode-se dizer que
melhorou muito a eficiéncia técnica e comercial dos servigos, embora ainda haja ampla
margem para reducdo das perdas fisicas de agua, cuja meta inicial foi fixada em patamar
modesto (4% nos primeiros trés anos do contrato). Também merece destaque a
performance da empresa na questdo do tratamento de esgotos pois, apesar do atraso na
conclusdo da ETE Toque-Toque, a concessionaria assumiu por conta propria a conclusao
das obras de ampliacdo da ETE de Icarai e construiu a primeira estacao de tratamento de
esgotos de nivel terciario do Estado do Rio em Camboinhas e esta construindo outra em
Piratininga. Estas obras deverdo contribuir significativamente para a despoluicao da Baia
da Guanabara (ETE de Icarai) e também para recuperar a qualidade das dguas das lagoas
de Piratininga e Itaipu.

A eficécia ou alcance social dos servicos também melhorou com a concessdo a
iniciativa privada, pois as redes de agua e esgotos foram extendidas ndo apenas aos
bairros de classe média da regido oceanica, mas também as periferias pobres do
municipio, através de arranjos negociados com as associacdes de moradores de favelas e
assentamentos populares através do Programa de Parceria Comunitaria. Além disso, a
tarifa social (com descontos), que ndo esta prevista no contrato de concessao, parece
contribuir para garantir a permanéncia deste acesso entre 0s mais pobres. Porém, pode-
se dizer que a empresa tem desempenhado um papel demasiado ativo tanto na elaboragéo
do mencionado programa quanto na definicdo da tarifa social, cuja iniciativa deveria
situar-se na alcada do poder concedente ou 6rgdo regulador, i.e.: a EMUSA. Caberia a
esta definir as areas e populacdes que fariam jus a tarifa social, bem como estratégias
para ampliar o programa de parceria com as comunidades carentes, cujo alcance parece
ainda bastante limitado.

Finalmente, quanto a sustentabilidade econémica da concessdo, de acordo com o
presidente da concessionaria, a empresa vem apresentando lucro operacional. Porém, a
remuneracao do investimento sob a forma de dividendos pagos aos acionistas (payback)
s0 deve ocorrer ap0s o decimo ano da concesséo, prazo compativel com as caracteristicas
estruturais deste setor.
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De modo geral, podemos dizer que hé& apenas dois aspectos problematicos na
concessao de Niter6i. O primeiro é justamente a questdo da regulacéo e da falta de preparo
da entidade reguladora, a EMUSA, que ndo dispde de qualificacdo técnica especifica,
nem tampouco de autonomia financeira e decisoria para desempenhar adequadamente
esta funcdo. Por outro lado, ndo conta com o auxilio de uma comissdo de usuarios que
participe da fiscalizacdo/avaliacdo da qualidade dos servicos e do cumprimento do
contrato, conforme previsto nas primeiras leis que autorizaram a concess&o.”* Assim,
pode-se dizer que esta concessdo padece de um déficit de regulacéo e transparéncia que
deixa duavidas sobre aspectos importantes do contrato, como a formula que prevé o
equilibrio econémico-financeiro deste e a margem de lucro da concessionaria.

Outro aspecto problematico ou obscuro da concessdo de Niter6i transcende o
quadro estrito dos servigos municipais, pois diz respeito ao custo unitario do
fornecimento de 4gua tratada por atacado ao municipio pela CEDAE. Os R$ 0,30 pagos
a Gltima por metro cubico sdo ou ndo subsidiados? Trata-se de uma questdo fundamental,
pois uma correcao substancial neste valor, como os R$ 0,58 reivindicados pela CEDAE
poderia alterar significativamente o equilibrio econdmico-financeiro do contrato,
impondo uma elevacéo nas tarifas da ADN com forte impacto sobre os consumidores
residenciais de baixa renda, a qual exigiria uma ampliacdo do alcance da tarifa social ou
uma ampla revisdo na estrutura tarifaria em vigor.

11 Como vimos, estas leis foram revogadas pela lei 1573/97, que nédo prevé qualquer papel aos usuarios na
fiscalizacdo dos servigos. De qualquer modo, a auséncia de qualquer instancia formal de representacdo ou
consulta aos usuérios no d&mbito da EMUSA foi reconhecida pela Diretora Operacional da empresa em
entrevista concedida ao autor em 31/12/2002.
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V. Conclusdes gerais e questdes remanescentes

Para encerrar este relatério, cumpre fazer um balango geral das licbes que podemos
extrair de nossos trés estudos de caso, buscando analisar as consequéncias da concessédo
dos servicos de agua e esgotamento sanitario a operadores privados, no seu respectivo
contexto, ndo apenas sobre a sustentabilidade econdmica, social e ambiental destes
servigos, mas também sobre a dimensdo politico-institucional que envolve a regulacéo
publica e o controle social sobre o setor. Nao se trata propriamente de recapitular as
conclusdes parciais de cada estudo de caso, cujas caracteristicas essenciais sao resumidas
no Anexo N° 4, mas de tecer consideracOes gerais sobre o significado mais amplo das
experiéncias analisadas na conjuntura atual deste setor no Brasil e nos paises em
desenvolvimento, em geral.

Com relacdo a dimensdo econémico-financeira, podemos dizer que, nos trés casos
analisados, a “privatizacdo” revelou-se uma alternativa para alavancar investimentos na
expansdo e/ou melhoria dos servigos. Mas héa diferencas importantes entre eles.

Em Limeira os indices de atendimento, tanto para 4gua como para esgotos, ja
eram mais elevados do que as metas previstas no contrato, mas a autarquia municipal que
se encarregava destes servicos estava excessivamente endividada e ndo dispunha de
recursos para investir no tratamento das aguas servidas da cidade, que era praticamente
inexistente. Embora boa parte da construcdo da Estacdo de Tratamento de Esgotos do
Tatu tenha sido financiada pela industria local, antes da privatizacdo ocorrida em 1995,
coube a concessiondria privada aportar investimentos para termina-la e realizar as obras
complementares, visando tratar a totalidade dos esgotos do municipio até 2009, cujo
montante deve atingir cerca de R$ 50 milhdes ao longo deste periodo. Mesmo assim,
considerando-se os indices de atendimento e 0s investimentos ja realizados neste sistema
antes da privatizacao, parece razodvel supor que a autarquia poderia ser financeiramente
saneada e equacionar a questdo dos investimentos com uma gestdo publica mais eficiente,
com maior autonomia decisoria e controle social.

Ja nos casos estudados no Estado do Rio de Janeiro, o gargalo nos investimentos
era muito maior e mais evidente em todos os municipios envolvidos, cujos servicos de
saneamento estiveram anteriormente a cargo da CEDAE. Apresentando, como vimos,
problemas de ineficiéncia operacional e comercial, endividamento e ingeréncia politica
na administragdo, os investimentos realizados pela concessionaria estadual de
saneamento do Rio de Janeiro, tanto em Niter6i como no conjunto da Regido dos Lagos,
revelaram-se cronicamente insuficientes. No primeiro municipio, que detém a segunda
maior renda per capita do Estado, bairros inteiros situados na area de expansao da cidade,
tanto os populares quanto os de classe média, permaneciam ha anos sem agua encanada
e rede de esgotos; por outro lado, os esgotos coletados no ndcleo central da cidade eram
lancados praticamente sem tratamento na Baia da Guanabara. Na Regido dos Lagos, por
sua vez, a CEDAE nada investira em esgotamento sanitario, que era praticamente
inexistente nos oito municipios envolvidos; por outro lado, o abastecimento de agua
também era altamente deficiente, pois a rede distribuidora ndo atingia as areas urbanas
mais altas e afastadas, enquanto a &area central das cidades sofria interrupces no
abastecimento, especialmente durante as temporadas de verdo, quando a populagéo
triplica com o afluxo de turistas e visitantes. Em ambos os casos, as operadoras privadas
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investiram pesadamente na expansdo e melhoria dos servigos, majoritaria ou
exclusivamente com recursos proprios (aportes dos acionistas), ja tendo apresentado
resultados visiveis nos dois setores (dgua e saneamento), inclusive com antecipagdo e
ampliacdo de algumas metas contratuais. Apesar das dificuldades iniciais da
PROLAGOS, parcialmente superadas com a repactuagédo do contrato, a sustentabilidade
econdmica de ambas as concessdes parece perfeitamente assegurada.

No tocante a sustentabilidade social, as trés concessdes analisadas revelaram
problemas neste aspecto. Ao contrario do ocorrido noutras privatizaces de servigos de
agua e esgotamento sanitério, seja fora (Buenos Aires) ou dentro do Brasil (Manaus,
Campo Grande), nenhuma das concessdes examinadas resultou, até o momento, em
aumentos reais de tarifas muito superiores a inflacdo. Diferentemente do que aconteceu
com as tarifas de eletricidade e telefonia, as tarifas de &gua e esgotos continuam
representando parcela relativamente pequena do orgcamento familiar nestas concessoes,
variando de aproximadamente 5% do salario minimo vigente em dezembro de 2002 em
Limeira, a cerca de 7% na area da PROLAGOS ou 9% em Niteroi, no mesmo periodo.

Na realidade, apesar do aumento da tarifa média registrado nas concessbes
privadas do Estado do Rio de Janeiro, que ficaram acima da tarifa média da CEDAE, ou
mesmo das alteracGes promovidas na estrutura tarifaria, com possiveis efeitos perversos
sobre determinadas familias de baixa renda, especialmente na area de concessdo da
PROLAGOS, as tarifas correspondentes ao consumo minimo das operadoras privadas
permaneceram abaixo da praticada pela concessionaria estadual na faixa correspondente.
Contudo, como os déficits de cobertura se concentram na populacdo de baixa renda, que
vive em moradias precérias em assentamentos urbanos irregulares, a busca de
universalizacdo do atendimento envolve necessariamente esquemas de tarifacdo social,
entre outras medidas, como descontos nas taxas de ligacdo e intervencOes urbanas
integradas nestes assentamentos, mediante parceria com as prefeituras e a prépria
comunidade. Este problema foi devidamente reconhecido pelas concessionérias dos
servigos de Limeira e de Niter6i, onde estdo sendo aplicados descontos nas tarifas e nas
taxas de ligacdo para populacdes de baixa renda, juntamente com outras medidas
(contratacdo de méo de obra local e apoio a iniciativas comunitarias) cujo alcance é ainda
bastante limitado. Mas ndo h& nada semelhante na area de concessdo da PROLAGOS,
onde os assentamentos populares irregulares estdo se expandido rapidamente.

Entretanto, a questdo das estratégias para garantir 0 acesso da populacdo mais
pobre aos servicos de saneamento € um problema que estd mais na esfera do poder
concedente, ou da propria entidade reguladora, do que na esfera das concessionarias,
cabendo aos primeiros definir objetivos e metas sociais a serem atingidos pelas ultimas
de maneira articulada com as prefeituras e as comunidades afetadas.

No que tange a sustentabilidade ambiental, em que pese a falta de informagoes
mais detalhadas sobre esta dimenséo antes e depois da privatizacdo, € evidente que a
necessidade de investimentos pesados em tratamento de esgotos representou um dos
principais motivos alegados para as trés concessdes analisadas. No caso de Limeira, em
que a necessidade de investimentos se concentrava neste campo, 0s poderes publicos
municipais foram pressionados a tratar os esgotos da cidade pelos municipios a jusante
no ambito do ativo Comité da bacia hidrografica dos rios Piracicaba, Capivari e Jundiai.
Nas cidades costeiras de Niterdi e, principalmente, da Regido dos Lagos, cuja economia
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depende substancialmente do turismo, a necessidade de investir na despolui¢éo de lagoas
e praias dizia respeito ndo apenas a recuperacdo de sua qualidade ambiental, mas também
a maximizacgdo das oportunidades de desenvolvimento sécio-econdémico local e regional.
De qualquer modo, os contratos de concessdo revelaram-se relativamente deficientes na
fixacdo de metas neste aspecto, uma vez que os parametros de qualidade dos efluentes
tratados e outros aspectos relacionados aos impactos ambientais dos servigos foram
fixados com base numa perspectiva estritamente setorial e local, sem qualquer articulacéo
elaborada com os sistemas de recursos hidricos e meio ambiente na escala regional.

Finalmente, no que diz respeito & dimens&o politico-institucional, que envolve a
regulacdo publica e o controle social sobre os aspectos mais amplos da prestacdo dos
servicos, trata-se, sem duvida, do aspecto mais problematico do conjunto das concessfes
analisadas. Em Limeira e Niterdi organismos municipais previamente existentes, criados
para outros fins, sem dispor de pessoal qualificado ou treinamento especializado, foram
encarregados de exercer funcbes reguladoras sobre o setor de 4gua e saneamento. Em
ambos os casos, além da regulacdo permanecer restrita ao nivel reativo, ha riscos fortes
de captura do regulador pelo regulado, dada a assimetria de informacdes e a falta de um
controle social mais amplo sobre o setor. No caso da PROLAGOS, como a regulagédo €
exercida por uma agéncia estatal multissetorial, dotada de autonomia financeira e
administrativa criada especificamente para este fim, cujo quadro de pessoal vem sendo
fortalecido e qualificado através de atividades de treinamento adequadas, 0s riscos de
captura do regulador pelo regulado parecem afastados. Alids, a agéncia vem
demonstrando sua independéncia em diversas deliberacBes sobre tarifas ou ajustes
contratuais em todos os setores que regula. Mas ainda precisa de maior capacitacdo e
articulacdo socio-institucional para desenvolver uma regulacdo proativa do setor, em
sinergia com os sistemas de meio ambiente, recursos hidricos e desenvolvimento urbano.

De qualquer modo, nos trés casos analisados ha problemas de falta de
transparéncia em aspectos significativos de cada concessao (taxa de retorno, formula que
traduz o equilibrio econémico financeiro dos contratos, etc.) e auséncia de qualquer
instancia formalizada de carater consultivo ou fiscalizador que envolva a participagéo de
usuarios ou entidades da sociedade civil. Trata-se do reconhecimento da necessidade de
se criar instancias de controle social mais amplo sobre os servigos, que sejam autdnomas
em relacdo ao Estado e envolvam a participacdo dos usudrios, cuja funcdo nao se
confunde com as atividades reguladoras propriamente ditas, sendo exercidas igualmente
sobre a prestacéo dos servicos, o financiamento e a atividade de regulagio do setor.1"2

Que licdes mais gerais podemos extrair dos casos estudados para além de seu
contexto local/regional? Que contribuicGes trazem para o debate sobre a politica nacional
de saneamento do pais? O que ensinam sobre os riscos e oportunidades da participagdo
privada neste setor nos paises em desenvolvimento, ou as condi¢cBes que permitem
minimizar os primeiros e maximizar as ultimas?

Com relagdo a politica nacional de saneamento do Brasil, nossos estudos de caso
contribuem para o debate ao demonstrar que a participacdo privada neste setor, sob
determinadas condicGes, pode contribuir para ampliar a cobertura e melhorar a qualidade
dos servicgos. Delegar a gestdo dos servigos ao setor privado, no &mbito de um contrato

172 Conforme 0 modelo proposto ao PMSS pela Acqua-Plan (MPO/IPEA, 1995, vol. 3).
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de concesséo equilibrado e corretamente regulado, com transparéncia e controle social,
pode ser uma alternativa para superar gargalos financeiros e/ou politico-institucionais da
gestdo publica. A capacidade de investimento dos operadores publicos é amilde
comprometida por uma gestdo ineficiente dos servicos, vulneravel a interferéncias
politicas de carater populista (contencéo de tarifas, empreguismo, tolerancia para com a
inadimpléncia) ou a desvios de recursos para outras finalidades pablicas ou privadas
(corrupcéo). Tais aspectos estiveram presentes, em maior ou menor grau, nos trés casos
analisados, e a concessao dos servicos a iniciativa privada foi um meio de resolver a crise
do modelo anterior.

Mas ndo se trata de propor que a gestdo privada seja necessariamente mais
eficiente em termos técnicos e econdémicos, ou mais transparente e melhor regulada que
gestdo publica, pois a primeira apresenta dificuldades especificas no que se refere ao
alcance social e a regulacdo dos servicos, estando igualmente sujeita a problemas de
corrupgdo (vide os indicios envolvendo a concessdo de Limeira). Na realidade, ha
exemplos de desvios, tanto quanto de eficiéncia e ineficiéncia em ambos os campos, de
modo que a retomada da gestdo publica também pode ser como o foi no passado, uma
estratégia para superar gargalos no financiamento e expansdo dos servicos enfrentados
por operadores privados. O que nossos estudos sugerem € a necessidade de se manter um
quadro institucional e regulatério ao mesmo tempo abrangente e flexivel para a prestacéo
dos servicos de saneamento no pais, que nao feche as portas a iniciativa privada, nem
tampouco a coloque como eixo principal da politica nacional de saneamento.

H& que reconhecer, como foi feito no ambito dos primeiros estudos do PMSS
(MPO/IPEA,1995), que a participacdo da gestdo privada no ambito da politica nacional
de saneamento, embora crescente, devera ser sempre minoritaria, dadas as desigualdades
estruturais de distribuicdo de renda entre 0s grupos sociais, 0s Estados e os Municipios
do pais. N&o se pode deixar de observar que nossos estudos de caso, nos quais a iniciativa
privada vem desempenhando um papel globalmente positivo, a despeito dos aspectos
problematicos examinados, estdo concentrados na regido sudeste, a mais rica do pais.
Certamente a politica nacional de saneamento deve orientar-se por outras prioridades,
como democratizar e aumentar o controle social sobre a gestdo das empresas estaduais
de saneamento, criar novos mecanismos e fontes de financiamento para os operadores
publicos, inclusive formas de tornar mais eficazes e focalizados os subsidios diretos ou
cruzados aplicados no setor.

Nossa contribuigéo para este debate consiste em demonstrar que a concessdo dos
servigos de &gua e esgotamento sanitario para a iniciativa privada pode ser uma
alternativa viavel para expandir e melhorar a qualidade dos servigos em cidades de médio
e grande porte, sob determinadas condicGes institucionais que permitam assegurar a
regulacdo e o controle social sobre o setor. Sugere que € preciso superar o debate politico-
ideoldgico de mera resisténcia a “privatizagdo”, que ainda marca as principais entidades
representativas atuantes neste setor, para discutir também as condi¢Bes que permitem
minimizar os riscos e maximizar as oportunidades da participacdo privada na operacao
dos servicos. Para tanto, h4 que se incentivar a realizacdo de novas pesquisas que
articulem questdes teoricas relativas a regulacao e a sustentabilidade destes servicos sob
operagdo privada com a andlise empirica dos contratos, da politica tarifaria, do alcance
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social e do ambiente regulatorio envolvidos em contextos social e geograficamente
diferenciados.
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Anexo 1. Tarifas de Agua em vigor na Cia. Aguas de Niterdi por categoria de
consumidor, faixas de consumo e periodo de vigéncia em Reais por metro cabico por

més.
Categorias e Faixas Marco de 2000 Novembro de 2001 | Novembro de 2002
de Consumo (m?®)
Residencial
de0alb 0,63667 0,75019 0,88520
de 16 a 30 1,40142 1,65129 1,94850
de 31 a45 1,91103 2,26177 2,66880
de 45 a 60 3,82206 4,50353 5,31410
acima de 60 5,09608 6,00471 7,08550
Publico
de0al5 0,84000 0,98977 1,16790
acima de 15 1,86007 2,19172 2,58620
Comercial
de0al0 2,16600 2,56220 3,02330
de11a20 2,16600 2,55220 3,01159
de21a30 3,81569 4,49503 5,30410
acima de 30 4,07686 4,80378 5,66840
Industrial
de0aZ20 2,99395 3,52777 4,16270
de21a30 2,99395 3,52777 4,16270
de 31a130 3,43985 4,05318 4,78270
acima de 130 3,63096 4,27835 5,04800
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Anexo N° 2. Estrutura Tarifaria dos Servicos de Agua e Esgotos de Niteroi fixada no
Edital de Licitacdo e no Contrato de Concesséo, por Categorias de Uso e Faixas de
Consumo. (Valores mensais em Reais por metro cubico)

Fator multiplicador
Faixas de consumo poE caB;egoria de uso Agua Esgotos
m
Residencial
0-10 1.0x TRA 1.0x TRE
11 - 30 25X TRA 25X TRE
31 - 60 3.8 X TRA 3.8XTRE
61 -100 5.0 X TRA 5.0x TRE
101 e acima 75X TRA 75X TRE
Publico
0-10 1.5x TRA 1.5x TRE
11 - 30 2.0x TRA 2.0x TRE
31 - 60 25X TRA 25X TRE
61 -100 3.0Xx TRA 3.0x TRE
101 e acima 3.5xTRA 3.5x TRE
Comercial
0-10 3.0Xx TRA 3.0x TRE
11 - 30 5.0 X TRA 5.0 X TRE
31 - 60 55X TRA 55x TRE
61 -100 6.0 X TRA 6.0 X TRE
101 e acima 6.5 X TRA 6.5 X TRE
Industrial
0-10 6.0 x TRA 6.0 x TRE
11 - 30 8.0 X TRA 8.0 X TRE
31 e acima 9.0x TRA 9.0x TRE

Fonte: Prefeitura Municipal de Niter6i/EMUSA, Concorréncia Publica n°1/97, 28 de

maio de 1997 (Edital de Licitacéo).

TRA: Tarifa Referencial de Agua
TRE: Tarifa Referencial de Esgoto
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Anexo N° 3. Estrutura Tarifaria em vigor na CEDAE desde outubro de 1996, por
categoria de consumidor e faixas de consumo em Reais por metro cubico por més

Categorias e Faixas de Consumo (mq) Fator Multiplicador
Residencial
0-15 1,00
16 - 25 1,97
26 - 35 2,35
36 - 45 2,99
46 - 55 4,20
> 55 7,08
Publico
0-15 1,32
> 15 2,92
Comercial
0-20 3,40
21 - 30 5,99
> 30 6,40
Industrial
0-20 5,20
21 - 30 5,46
> 30 6,39
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Anexo N° 4 - Quadro N° 1: Caracteristicas Gerais das Concessoes Estudadas

Concessio Valordo |Selecéo Datade |Metas Cumpri - | Principais Situacao Atual
Justificativa | Objeto Escopo Durac¢ia | Contrato* | (critérios) Inicio mento | Problemas
o (R$x10°)
(anos)
Cobertura | Metasde | Contrato e Revisdo
Limeira (SP) Necessidades P_rod_ugr?}o~e N Mgnor Licitagdo: (je 95% p/ | atendiment !ici'_tagéo sub | contratual em
de investimento dlztrlpuu;a Municipal 30 496,50 tarllfr? e 10/1994 a?ua e étBO% oI | judice; o 2000: (t33% de
0 de 4gua melhor p/ esgotos; |alcancadas |concessiondri | aumento nas
Z?Jggfig]se.mo potavel + (1995) p,rop_osta Contrato: 9_0% E:ie antes de} ando _ tarifas; tarifa
melhoria d’e coleta e técnica 06 /1995' ligagbes ¢/ | concessdo; |assumiu social e taxa de
AT tratamento (sem taxa ~_ . | hidrdbmetro. | metas débitos do regulacéo
ef'c;?dncd'a g de esgotos de outorga) Operagdo: ; 25% atingidas p/ | serv. munic.; | criadas;
g:ra\l/ilggs € dos (&rea 06 | perdas perdas e tarifas 5 anos | contrato e
urbana) /1995 (teto); hidrémetro | s/ reajuste; licitacdo ainda
100% dos | ; e parcial// | investimentos | sub judice
esgotos p/ adiados;
tratados tratamento | regulacdo
de esgotos | inadequada
Investimentos S Licitagéo: aguae atendiment _regula(;éo tratamento de
na expansio DIStr[bUI(;ﬁ N Mgnor 05/1997 | esgotos 0 superado !nadgquada; esgotos
o dos servicos de 0 de 4gua | Municipal 30 1.651,27 |tarifae Contrato: tratados p/ | p/ H_20 e inadimplente | atrasado por
Niterdi (RJ) Agua e esqotos potavel; melhor 10/1997 © | 90% dos parcial// s elevada; falta de
coletae (1997) proposta ~ . | domicilios |atingido p/ |preco da agua | licenciamento
(cobertura) + P Operacéo: . i . )
mesimencs | (200 o s | |comprataca. | ankenl
0
ggwggagglsento outorga) 11/1999 | higrametro | hidrometro aparente// Estado no preco
g ;25% parcia// subsidiado da 4gua
perdas alcancadas comprada
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Prolagos (RJ)

Investimentos
na expansao
dos servicos de
agua e esgotos
(cobertura) +
investimentos
em tratamento
de esgotos

Producédo e
distribuicd
o0 de agua +
coletae
tratamento
de esgotos
(&rea
urbana)

Micro-
Regional (5
municipios
+ Governo
Estadual
envolvidos

)

25 667,0

(1996)

Maior
valor de
outorga
+melhor
proposta
técnica

Licitacdo:
12/1996
Contrato:
04/1998
Operacéo:
07
/1998

dobrar
producéo
de H20 em
24 meses;
H20 a 90%
e esgotos
tratados a
70% da
pop. urb.**

metas
suposta//
atingidas
em agua,
mas ndo
em esgotos

contrato mal
desenhado;
falta de
transparéncia
e informacao;
inadimplente
s. e roubo de
agua

contrato revisto,
c/
investimentos
antecipados e
ampliados no
tratam. esgotos,
em troca de
aumento de
tarifas +
reducdo na
outorga

(*) Estimativas baseadas em projecGes de receita constantes nos respectivos editais de licitacdo; (**) Populacdo residente + populacdo flutuante.
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