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Prefacio

Esterelatori o apresenta uma perspectivaabrangente sobre alternativas paraasociedade brasileira
de como melhorar a qualidade de vida das geragdes presente e futuras no que tange ao recurso &gua.
Examinam-se trés dimensdes complementares:

Recursos Hidricos - A questdo € como implementar um sistema integrado de gestdo de recursos
hidricos, previsto naLei de Recursos Hidricos (9433/97), de modo alograr um uso sustentével dos
rios e lagos do pais, beneficiando a geragéo atual e as futuras. Este sistema busca equilibrar os
interesses de diferentes setores usuérios (hidrelétrico, saneamento, irrigacéo e navegagdo, entre
outros). Atualmente, o Nordeste brasileiro carece de um abastecimento confiavel de agua bruta
para consumo humano, paraa industria e a agricultura. Isto afasta investimentos potenciais que
poderiam trazer empregos e riqueza para a regido. Adicionamente, as aguas dos rios de cidades
brasileiras estdo muito poluidas por causade esgotos sem col eta e tratamento. Como consequiéncia,
a populagdo fica sujeita a altos indices de doencas de veiculagdo hidrica e a um alto custo de
suprimento de &gua, uma vez que as tomadas de &gua sdo periodicamente removidas paralocais
cada vez mais distantes, onde 0s rios ndo estdo ainda contaminados.

Meio Ambiente- Osrioselagos sdo bensnaturais. A maior parte dainfra-estrutura, como represas,

comportas de navegacao e estacOes de tratamento de esgotos, causam impactos que modificam as
condicBes do meio ambiente. O desafio presente € como desenvolver arcaboucos legais e
institucionais que promovam a integracéo entre o sistema de gest&o de recursos hidricos e o de
meio ambiente, particularmente apos a criacdo da ANA e do Conselho Nacional de Recursos
Hidricos. O sistema de recursos hidricos esta numa fase inicial de implementagdo da gestéo
integrada, descentralizada e participativa, usando i nstrumentos econdmicos previstos pel o principio
“poluidor-usuario-pagador”. O sistemaambiental, por suavez, ja vem operando hd muitos anos,

mas lancando mé&o praticamente apenas de mecanismos de comando-e-controle. Muito trabalho
aindaresta por fazer para buscar as melhores sinergias entre estas duas abordagens.

Saneamento - Como em outros paises em desenvol vimento, 0 saneamento ndo é universal em parte
pela incapacidade dos pobres de pagarem pelo custo dos servicos e pelo fato dos subsidios do
governo ndo al cancarem atodos. Astentativas de resolver este problemamuitas vezesresultamem
arranjos legais e institucionai s que beneficiam muitos, mas ndo os real mente necessitados. Para
mudar esta situacdo, € necessaria uma amplareforma no sistema, objetivando substituir os maus
subsidios pel os bons. Um bom subsidio € o que d& os sinais econdmicos corretos, resultando em
melhores servicos para todos, com minimos custos, contrariamente a situagdo presente. Para
implementar estas reformas, € necessario concluir adiscussao sobre 0 marco regulatério do setor,
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guedeveriafuncionar independentemente do fato do prestador do servico ser umaempresapublica
ou privada. Infelizmente, a discussdo tem sido obstruida por disputas politicas no Congresso
Nacional sobre qual nivel de governo, se estadual ou municipal, deverater o papel preponderante
nas concessdes dos servi¢os de abasteci mento de dgua e de saneamento nas regides metropolitanas
do pais.

O Brasil passa no momento por uma mudancga nas administragdes governamentais, tanto a nivel
federal quanto estadual. Este € o0 momento preciso para este relatorio ser divulgado, porque uma visdo
externapode gjudar atransi ¢do. Novos administradores receber&o andlises criticas claras sobre 0 que esta
indo bem, e que n&o deveria ser modificado, e sobre o que poderia ser melhorado ou aterado. O Banco
Mundial tem credenciais pararedizar estatarefa: acumulaexperiénciamundial e conhecimento deprimeira
mao sobre as peculiaridades brasileiras, construidos ao longo de muitos anos de cooperacao.

Jerson Kelman
Presidente da Agéncia Nacional de Aguas - ANA
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Resumo

obj etivo deste estudo € of erecer umavisao
Ogeral da atuacdo do governo federal, bem

como uma andlise especifica das acbes
setoriais do Banco no que se refere ao tratamento
dos temas ambientais ligados ao setor hidrico
brasileiro. O foco central do presente documento €
a gestdo da qualidade da agua, na medida em que
este processo afeta tanto 0s usuarios de gua bruta
guanto agueles cuja principal preocupacdo é a
disposi¢do final de &guasresiduérias. Esterelatério
engloba trés areas setoriais concomitantemente:
gerenciamento dos recursos hidri cos, abastecimento
de &gua e esgotamento sanitério, e meio ambiente—
e limita seu escopo e andlise a esses temas por
considera-los deimportanciaimpar para aquestdo
mais abrangente da qualidade da agua.

O gerenciamento dos recursos hidricos no
Brasil, a semelhanca de muitos outros paises em
desenvolvimento, vem dependendo de pesados
investimentos em projetos e programas de médio e
grande portes para suprir a infra-estrutura bésica
dos diferentes servigos rel acionados ao uso daagua.
Até agora, tem prevalecido a opcao por
empreendimentos de grande vulto e visibilidade,
com retornos abai xo daexpectativa, poucamelhoria
na qualidade da &gua e impactos duvidosos na
reducdo da pobreza e da desigualdade. A falta de
manutencdo adequadadainfra-estruturainstalada,

cuja importancia vem sendo amplamente
subestimada, constitui uma das principais causas
deste cenario. Aprimorar o uso dessainfra-estrutura
existente passa a ser, portanto, iniciativa
imprescindivel para lograr o avanco rpido e
significativo do setor hidrico do pais. Esse processo
deve ser complementado mediante a concessao de
incentivos tanto as concessionarias dos servigos,
guanto aos usuarios, buscando, assim, tornar mais
eficiente a gestdo e 0 uso da infra-estrutura e dos
proprios recursos.

Os parcos beneficios econdmicos, ambientais
e sociais gerados pelos investimentos no setor
hidrico refletem, igual mente, atendéncias stemética
de ndo dar atencdo suficiente aos objetivos mais
abrangentes durante a fase de elaboracéo e
implementacéo de programas e projetos. Se a
melhoria da qualidade da &gua no Brasil for uma
questdo a ser levada realmente a sério, sera
necessario, primeiramente, realizar uma avaliagdo
pormenorizada das metas de qualidade daaguapara
cada bacia hidrogréfica do pais. Ao invés de
arbitraria, como parece ser aatua, a classificagdo
deveriafundamentar-se em avaliagdes sistematicas
dos custos e beneficios decorrentes dadeterminagdo
e consecucdo de padrbes aternativos, e em objetivos
sociaisexplicitos, como aampliacdo e melhoriados
servicos oferecidos a popul agdo de baixa renda.
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Introducao

Antecedentes e contexto do estudo

esde que o Banco aumentou sua

participacdo ativa em projetos na regiao

amazonicabrasileira, apartir doinicio da
décadade 80, seu trabal ho naareade meio ambiente
passou a dar maior énfase a temas relacionados a
gestéo dos recursos haturais. Mesmo atual mente,
tanto a carteira de projetos ambientais quanto a
parceria com o governo federal estédo muito mais
voltadas para a “agenda verde”. QuestBes como
poluicdo da &gua e do ar, ou gerenciamento dos
recursos hidricos, emborando negligenciadas, tém
sido tratadas segundo uma ética mais setorial —
desenvolvimento urbano, abastecimento de dgua e
esgotamento sanitario, energia, transportes, etc. O
presente estudo decorre do reconhecimento de que
seria Util examinar as questdes ambientais ligadas
a qualidade da agua a partir de uma perspectiva
multi-setorial.

E de suma importancia para o Banco
determinar seo tratamento de problemasambientais
no ambito dos projetos setoriais ou de outras
atividades produz resultados realmente
satisfatorios. A vantagem desse enfoque € acerteza
de que os esforcos realizados estéo, ou deveriam
estar, plenamente integrados as politicas e
prioridades setoriais. A desvantagem que se
apresenta, por outro lado, é atendénciaapromover
a recuperacdo ambiental dentro de um dado
perimetro de atividades padronizadas de um setor
especifico. Assim, adota-se o critério de lidar com
0s problemas ambientais conforme solucdes
disponiveis no setor em questdo — p.ex., coleta e

11

tratamento de &guas residudrias—ao invés de buscar
identificar as opcOes mais eficientes paramel horar
aqualidade do meio ambiente. Nenhuma das duas
abordagens é suficiente por si O, masaexperiéncia
sugere que uma excessiva énfase na busca de
solugdes conduz a adogdo de programas onerosos
de combate a poluicdo capazes de gerar apenas
parcos beneficios.

Casos concretos de projetos setoriais
brasileiros com inimeros componentes de gestéo
ambiental em seu desenhoindicam que osresultados
alcancados, em termos de beneficios para 0 meio
ambiente, ficaram muito aguém do esperado. Este
fato é especiamente relevante pois a elaboragdo
de projetos setoriais que buscam igualmente gerar
beneficios ambientais significativos — o que se
acordou chamar de"insercdo detemasambientais’
- é aspecto dos mais importantes na estratégia do
Banco de associar melhores préticas de gestdo
ambiental a instrumentos tradicionais de
financiamento. O objetivo éir aém dos requisitos
minimos exigidos na implementacdo da avaliagcdo
deimpacto ambiental ebuscar tornar amelhoriada
qualidade do meio ambienteparteintegral eelemento
essencial de qualquer plangjamento ou modelo
conceitual de projeto.

Assim sendo, o presente estudo decidiu
anaisar o tratamento dado pel o Banco, por meio de
suas agOes setoriais, e pelo Governo Federal, em
termosmais gerais, as questes vinculadas ao meio
ambiente e tomou o setor hidrico como ponto de
partida. O motivo subjacente a essaescolhareside
no fato de que, no pais como um todo, a qualidade
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da agua representa talvez o principa problema
ambiental brasileiro. Dentro do conceito maisamplo
de gestdo da qualidade da &gua, o saneamento
representa o setor que mais claramente esta
vinculado aagendaambiental. Entretanto, tal como
ilustrado pela Figura 1, analisar o setor de
saneamento bésico de maneiraestanque, semlevar
em consideracdo questes mais abrangentes como
a gestdo de recursos hidricos, seria umavez mais
repetir uma abordagem unilateral baseada em
atividades setoriais. O setor de saneamento €
“apenas’ um dos usuérios do processo de captacéo
e despejo, embora seja certamente o principal em
termos de impactos sociais e ambientais. O papel

das politicas e dos investimentos para o setor deve
ser percebido, portanto, dentro deum contexto mais

Figura 1: Gestao da qualidade da agua

yon

MEIO AMBIENTE

QUALIDADE
DA AGUA

GESTAO DOS
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amplo que envol vaestratégias de gest@o derecursos
hidricosem bacias hidrogréficas, regideslitoraness,
etc.

A gestéo dosrecursos hidricos constitui ponto
de partidafundamental para politicas que afetam a
qualidade daégua. Trata-se deago 6bvio do ponto
devistafisico, visto que o fluxo de &guaconsumida
ou redistribuida periodicamente pelairrigacéo ou
pela energia hidrelétrica afeta a capacidade de
depuracgéo dos rios e, conseqientemente, o efeito
dosdespe os de efluentesindustriais ou urbanos na
qualidade dadgua. A criacéo daAgénciaNaciona
deAguas (ANA), 6rgfo responsavel pelasupervisio
tanto da qualidade quanto da quantidade dos
recursos hidricos, deixa igualmente patente a
relevancia de se contar com politicas e medidas

oramento / Fiscayjz,,
“0

~ SANEAMENTO

.
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institucionais que ultrapassem a esfera das
preocupacgdes pontuais com irrigacéo, energia
hidrelétrica, ou saneamento. A ANA, atuando em
estreita colaboracdo com instituicdes
complementares no plano estadual, pode preencher
a lacuna ingtitucional existente e lancar as bases
para o desenvolvimento de um enfoque integrado
na &rea da gestéo da qualidade da &gua.

Por essa razéo, o presente estudo analisa os
trés setores em conj unto —gerenciamento derecursos
hidricos, abastecimento de &gua e esgotamento
sanitério, e meio ambiente. Trésrel atdrios separados
(em portugués), sobre os referidos setores, foram
elaborados por igual nimero de equipes setoriaise
estardo disponiveis em formato eletrénico no site
doBancoMundial, nalnternet. Cadaum dossetores
analisados possui caracteristicas propriaseenfrenta
problemas especificos. Mas o tema central deste
estudo é a gestdo da qualidade da &gua, na medida
em que af etatanto os usudrios de agua bruta quanto
aqueles cuja principal preocupacao € a disposi¢cdo
final de aguas residuérias.

Por muito tempo no Brasil, asinstituicdes e
politicas ligadas a érea de gestdo dos recursos
hidricos vém operando de forma auténoma,
desvinculadadasinstitui¢ces e politicas responsavels
pelo abastecimento de &gua e gestdo de efluentes
urbanose/ouindustriais. O divorcio entre essesdois
extremos das vertentes que compdem o setor hidrico
tem prejudicado sobremaneira o desenvolvimento
eaimplementacdo de politicas coerentes de gestéo
da qualidade da agua.

Em resposta a essa situagdo, as autoridades
da area de meio ambiente buscaram superar sua
relativa falta de influéncia sobre qualquer dos
estagios do “ciclo das &guas’ mediante a adogéo
de um regime de licenciamento que se concentra
guase que exclusivamente emfontesindividuais de
poluicdo mas ignora, por completo, questdes
estratégicas mais amplas que afetam a qualidade
do meio ambiente. Esse padréo de conduta n&o
ocorre apenasno Brasil. O tratamento dessasfontes
pontuais de pol uic¢éo € préticacomum das politicas
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ambientais da OCDE referentes a pol ui¢éo daagua,
conquanto se estime que as fontes difusas sgjam
responsaveis por algo entre 50% e 80% da carga
organicaedenutrientesdosgrandesrios. No Brasil,
asimplicagtes dessa abordagem parcial tornam-se
aindamais negativas visto que muitas dessasfontes
pontuai s, especi almente 0s emissérios e as estagdes
de tratamento de esgotos controlados por
companhias publicas de saneamento, ndo est&o
sujeitasaum sistema eficiente de monitoramento e
controle.

Se o intuito é tratar de maneira efetiva a
poluicéo e a qualidade das &guas, serd necessario
tomar como ponto de partida a criagdo de uma
estrutura que estimule as varias agéncias a
desenvolverem uma visdo estratégica de gestdo da
adgua no ambito das bacias hidrogréficas ou de
unidades geogréficas semelhantes. Prioridades de
investimento, politicas de captacdo, regimes de
gestdo das &guas e sistemas de licenciamento
ambiental deveriam operar de maneiraconsistente
com essavisdo estratégica. Assim sendo, aestrutura
de organismos de bacias hidrogréficas que esta
sendoimplantadaa partir daaprovacdo dalegislacdo
pertinente, em 1997, eacriagdo daANA, em 2000,
constituem iniciativas fundamentais para que o
objetivo de aprimorar agestéo daqualidade daégua
seja alcancado.

Para concluir, cabe assinalar que no caso de
um estudo de escopo limitado como este, € preciso
ser seletivo efocalizar umnimero reduzido detemas
relevantes dentro do contexto mais abrangente da
qualidade da &gua. Por este motivo, evitamos
abordar outros topicos relacionados aos recursos
hidricos, como uso e ocupagdo do solo e
desenvolvimento urbano, que constituem
importantes determinantes do nivel e do padréo de
distribuicéo das fontes de pol ui ¢éo das &guas. Temas
como erosao, sedimentacdo e escoamento
superficial em areas agricolas, por sua vez
estreitamente vincul ados ao uso daterraou residuos
solidos agricolas, controle de cheias e uso do solo
urbano, sd0 extremamente complexos e ultrapassam
em muito o escopo deste estudo.
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Algumas questbes essenciais

As reservas brasileiras de agua doce, que
representam aproxi madamente 12% do volumetotal

mundial, n&o est&o di stribuidas de maneirauniforme
pelo pais, visto que 80% delas concentram-se na
Amazbnia. A regido semi-&ridado Nordeste, mesmo
incluindo grande parte dabaciado rio Sdo Francisco,
possui apenas 4% dos recursos hidricos do pais,

mas abriga 35% da populacdo brasileira, em sua
maioriafamilias de baixarenda. AsregifesUmidas
do Sul e Sudeste, onde vivem 60% da popul acéo,

contavam no passado com amplas reservas de
recursos hidricos. Atualmente essas &reas passaram
aenfrentar ameaca crescente de escassez de agua,

local ou generalizada, em decorréncia do
crescimento econdmico e da urbani zacgo acel erada,
gue s6 seradebel ada mediante 0 aprimoramento da
gestéo da quantidade e da qualidade da agua.

Historicamente o setor de aguas dependeu
de pesados investimentos em projetos e programas
de médio e grande portes de modo a suprir a
demandadeinfra-estruturabasicaparaairrigacéo,
energia hidrelétrica, abastecimento de agua,
esgotamento sanitario, controle de inundagdes e
navegaco. E dificil estimar ototal deinvestimentos
governamentais aplicados em infra-estrutura do
setor hidrico pois a alocagdo desses recursos
orcamentarios € dispersa entre diversos Ministérios
egovernos estaduais. N&o obstante, dados parciais
sugerem que amédiaanual deinvestimentos superou
0s R$ 5 bilhdes, enquanto o volume “necessario”
de novos investimentos no setor hidrico, nos
proximos 5 a 10 anos, deve comecar em cerca de,
R$ 20 bilhdes, podendo chegar a muito mais.

Esses montantes ndo sdo particularmente
substanciai s se comparados ao tamanho daeconomia
brasileira ou a ampla variedade de atividades
af etadas pel o setor hidrico, sempre e quando sgjam
gastos de maneira apropriada e a infra-estrutura
resultante receba a manutencdo adequada.
Infelizmente, nenhuma dessas duas premissas foi
respeitada no passado. Os retornos em infra-
estrutura hidrica tém sido em grande medida
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decepcionantes. Alguns projetos foram
abandonados, outroslevaram tanto tempo paraserem
concluidos que os objetivos originais acabaram
atropelados por novas circunstancias. Mesmo nas
ocasifes em que esses projetos estimularam o
crescimento econdmico regional, ou atenderam
demandas provocadas pela expansio das cidades,
o hiato temporal entrearealizac&o do investimento
e osbeneficios obtidos reduziram substancial mente
o valor presente desses beneficios.! Da mesma
forma, o gerenciamento da infra-estrutura
hidrica existente deixou, no minimo, a desgjar.

Os efeitos dos investimentos passados na
qualidade da &gua e até mesmo na prevencdo da
escassez dos recursos hidricos ndo foram uniformes.
Acdes bem-sucedidas no combate a polui¢cdo das
&guas ou no atendimento de demandas|ocais devem
ser contrapostas asituages de salinizagdo crescente
das terras irrigadas e de maior vulnerabilidade a
secas intermitentes e a escassez de agua. Houve
pouca ou nenhuma melhoria nos principais
indicador es de qualidade de &gua.

H& davidas, igualmente, sobre até que
ponto esses investimentos contribuiram para a
reducéo da pobreza e da desigualdade. Gastos
de pequena escal a, que visem aaumentar 0 acesso
da populagéo aos recursos hidricos, podem
representar melhoria significativa na qualidade de
vidadas familias de baixarenda, especialmente em
regifes semi-&ridas. A relacéo entre o tamanho do
investimento e areducéo dapobrezando étéo direta.
Emtermos econdmicos, por exemplo, ndo faz sentido
utilizar amaior parte dasterras cobertas por grandes
projetos de irrigacdo para a agricultura de
subsisténcia. O beneficio deum esquemacomo esse
paraas familias mais pobres derivadaoportunidade

1 Esse fato é amplamente reconhecido no que se refere a
projetosdeirrigacéo, mas representaigual mente um problema
para programas que requerem vultosos investimentos em
sistemas de abastecimento de gua e esgotamento sanitério,
como € o caso dos Programas do Rio Tieté ou da Baia da
Guanabara, em Sao Paulo e no Rio de Janeiro,
respectivamente.
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de substituir a agricultura de subsisténcia por
cultivos comerciais, do aumento da oferta de
empregos em fazendas de médio e grande portes, e
daampliagédo dademanda por servigos e por outras
atividades nas areas circunvizinhas, dependentesda
prosperidade agricola. Entretanto, apenas um
pequeno nimero de projetos parece ter alcancado
esses objetivos em escala significativa. E mesmo
nesses casos, 0 hiato temporal entre arealizagcdo do
investimento e a consecucéo dasmetastem sido de
10 a 15 anos, ao invés de 5.

Uma importante razdo subjacente ao fraco
desempenho de muitos proj etos deinfra-estruturaé
a existéncia de uma “cultura de investimentos”
preocupada principalmente com aspectos de
engenharia e finangas. A andlise minuciosa dos
objetivosdo projeto, bem como de suarelagdo com
0 desenho do mesmo, tem sido negligenciada.
Tampouco tem sido dada merecidaatencdo acriagdo
de mecanismos que visem a incentivar a gestdo
eficiente da infra-estrutura. Administradores e
planejadores acreditam firmemente que, em
comparag&o com suas necessidades, o setor sofree
continuara sofrendo eternamente de escassez de
recursos de investimento. Tal percepcdo conduz
facilmente ao raciocinio de que qualquer
investimento € mel hor do queinvestimento nenhum,
e dé&-se entdo prioridade ao desenvolvimento e
implementac&o de novos projetos que possam ser
justificados perante fontes potenciais de
financiamento.

Essetipo de atitude eratambém comum nos
antigos paises socialistas do | este europeu, e naex-
Uni&o Soviética. Novos investimentos eram
considerados essenciais a expansdo e melhoriados
Servigos, enquanto o aproveitamento racional do
patrimdni 0 exi stente constituia preocupagdo menor.
Tanto nos proj etos | evados acabo nos antigos paises
socialistas quanto naqueles implementados no
Brasil, autilizacio da massade capital ficou muito
aquém de seu potencial.

A incapacidade de assegurar o desempenho
esperado e prometido das novas infra-estruturas é
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decorrente da falta de avaliagdes periddicas dos
programas com base em um conjunto de objetivos
clarose mensurdveis. O pressuposto dequetodo e
qualgquer investimento contribuira parapreencher a
lacunaentre o estoque deinfra-estruturaexistentee
aquele necessario ao adequado funcionamento do
setor retirados financiadores de projetos 0 6nus de
definir metas concretas para 0s mesmos. A
tendéncia, contudo, € justifica-los com base em
dados estatisticos: a cobertura da rede de esgotos
de uma determinada cidade é de x% (muito abaixo
de 100%) e o projeto elevara esse percentual para
X+y% (mesmo assim, inferior a100%). Ninguém se
preocupa em averiguar (a) se a populagéo da area
onde serafeitaaampliacdo darede de esgotos esta
dispostaapagar pelo servico de col eta desse esgoto,
ou se tem os meios para tanto, (b) se a prioridade
deveriaser dadaarede de esgotos e ndo aexpanséo
dasredes de abastecimento de &guaem outras areas,
e (c) se investimentos em outras iniciativas de
controle de pol ui¢éo das &guas ndo trariam maiores
beneficios para a comunidade do que o projeto
proposto.

Os parcos resultados econdmicos e sociais
gerados pelos investimentos no setor hidrico, nas
Ultimas duas décadas, refletem, igualmente, a
tendénciasi steméti cade ndo se dar adevidaatencdo
aos objetivos dos projetos nas suas fases de
elaboragéo e implementacdo. Assim, buscam
identificar prioridades e objetivos para futuros
investimentos no setor, incluindo a reducdo da
pobreza. Muitos tipos de infra-estrutura hidrica
provocam reflexos significativos no padr&o ou na
qualidade de vida das familias de baixa renda.
Quando os recursos sao limitados, porém, maior
atencdo deve ser dada a capacidade dos diferentes
investimentos de contribuir para a redugdo da
pobrezae/ou paraamelhoriadaqualidade do meio
ambiente.

Demodo amanter, semfalar enmelhorar, o
nivel dos servicos e o grau de protecdo do meio
ambiente, seranecessario aumentar osinvestimentos
em infra-estrutura hidrica durante os proximos 5
anos. Para tanto, torna-se imprescindivel (a)
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identificar formas de incrementar os beneficios
econdmicos, sociais e ambientais a serem gerados
por futurasiniciativas, e (b) estabel ecer um conjunto
de prioridades com base no qual politicaseprojetos
serdo avaliados. No presente estudo pretendemos
levar adiante duas tarefas limitadas, porém de
inegavel relevancia

1 andisar as agdes empreendidas pelo Banco e
por outros atores no setor hidrico brasileiro a
fim detirar ligbes sobre como antigos e novos
investimentoseminfra-estrutura hidricapodem
ser plangj ados e administrados de modo agerar
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melhores beneficios econdmicos, sociais e
ambientais; e

1 buscar identificar um conjunto basico de
guestdes que, a nosso ver, deveria ser
considerado prioritario pelo novo Governo que
tomard posse no inicio de 2003.

Nosso trabalho ndo pretende ser exaustivo
guer na andlise do setor quer na natureza de suas
propostasdereformapolitica. Busca, sim, identificar
uma série de gquestdes fundamentais e avaliar as
implicacBes e beneficios maisampl osde umenfoque
novo para solucionar problemas antigos.
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Gestao dos recursos hidricos

iste aparente consenso sobre o fato de que
El gestdo dos recursos hidricos nas Ultimas
uas décadas vem apresentando deficiéncias
bésicas. Dentre elas: (i) enfoque institucional
fragmentado e no mais das vezes incoerente; (ii)
énfase excessiva em programas de investimento
novos, associada a uma atencdo limitada a
administracdo, operacdo e manutencdo (A,0 & M)
efetivasdainfra-estrutura existente; (iii) integracéo
inadequada dos temas ambientais; e (iv) alocacdo
de recursos em bases ad hoc, ao invés de
fundamentadaem sdlidas prioridades, identificadas
por meio de umaavaliacéo dos custos e beneficios,
ou mediante esquemas explicitos que visem a
privilegiar os pobres.

A implementacéo de sistemas centralizados
e descentralizados de gestao dos recursos hidricos
resultou em um padrdo de desenvolvimento
extremamente desigual. Grandes quantias foram
investidas em projetos hidrel étricos e deirrigacéo,
enguanto populacdes pobres e/ou distantes —
especialmente no Norte e no Nordeste — eram
negligenciadas ou continuam sem acesso aos
Servigos essenciais. Durante os periodos de seca,
muitos habitantes da zona rural do Nordeste
precisam caminhar alguns quilémetros para
conseguir aguade baixaqualidade, e outrosdevem
aguardar a chegada de caminhdes pipa dos
municipios.2 O suprimento emergencial de dguaem
areas periodicamente atingidas pela seca é
particularmente oneroso, Mas esses recursos nao

2 Banco Mundial, Brasil - Projeto Federal de Gerenciamento
de Recursos Hidricos, Relatério 17541, pag. 3.
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foram efetivamente canalizados para o
financiamento de empreendimentos que assegurem
0 abastecimento mai s seguro de aguaalongo prazo.

Medidas legislativas e administrativas
recentes, voltadas para a criacdo e o
desenvolvimento da ANA, tém o propdsito de
resolver alguns dos problemas identificados. A
elaboracdo de um novo marco regulatério para o
setor constitui passo importante paraaformulacéo
de politicas mais coerentes. Paralelamenteaisso, a
ANA vem sendo solicitada a encontrar solucbes
administrativas no contexto de uma estrutura de
incentivos e disposic¢des legais que, basicamente,
permaneceinaterada. Essefato geradlvidasquanto
ao papel a ser desempenhado por agéncias
reguladoras e outros 6rgdos governamentais no
desenvolvimento tanto de politicas quanto de
medidasinstitucionais paraainfra-estruturahidrica.

A experiénciavividacom acrise energética
de 2001 deveria servir de alerta para o risco de se
lancar méo de acBes reguladoras para lidar com
importantes questdes no ambito de uma estrutura
deficiente. A atuacdo da Agéncia Nacional de
Energia Elétrica (ANEEL) durante os 2 ou 3 anos
gue precederam a crise € passivel de critica, pois
ndo foi capaz de garantir uma grande certeza
regulatoria que estimulasse a entrada de novos
operadores ou deinvestimentos no setor de geraco
de energia. O desempenho da ANEEL pode ter
agravado marginalmente a crise, cujas causas
precipuas podem ser encontradas, no entanto, na
estrutura do setor de energia e nos incentivos
outorgados as concessionérias, aos investidores
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potenciais e a outras empresas presentes no setor.
As conseqgiiéncias advindas da estruturaineficiente
edosincentivosinadequados permaneceram ocultas
durante um certo tempo pelafaltade progresso no
tratamento das questdes referentes as grandes
empresas publicas geradoras. Estas assumiram
grande parte do mercado e dos riscos fisicos, bem
como dos passivos contratuais decorrentes da
liberalizac&o parcial do setor.

A licdo que o setor hidrico pode dai
depreender € o fato de a ANA talvez ndo dispor
nem do mandato nem da capacidade de resolver
algumas das questdes fundamentais subjacentes a
combatidagestdo de recursos hidricos oraem curso.
A agéncia poderd promover discussbes
esclarecedoras sobre as questdes e, até mesmo,
estimular o Governo e o setor alevarem adiante as
reformas legais e estruturais necessérias. Mesmo
assim, seu papel deve ser limitado. A funcéo
reguladora reveste-se de primordia importancia,
mas ndo deve pretender resolver todos os conflitos
surgidos no &mbito dagest&o dos recursos hidricos.
Algumas dessas controvérsias exigirao,
inevitavel mente, negociagdes politicas maisamplas
ou, até mesmo, decisdes judiciais.

Nesse contexto, hd um elemento de tensdo
inserido nos poderes conferidos atodas as agéncias
reguladorasfederais. Elas estdo autorizadas aatuar
em nome do governo federal na outorga de
concessoes de diversostipos. Estefato ndo deveria
representar um problema sempre e quando o papel
a ser desempenhado por elas fosse de natureza
técnicaeconsultiva—isto é, preparacdo de contratos,
administracdo dos processos licitatorios, etc. —
enguanto que as decisdes politicas de peso, com
impacto na criacdo ou transferéncia de direitos de
propriedade fossem tomadas pel o Presidente, pel os
Ministros ou pelo Congresso. Contudo, se a
responsabilidade dessas agéncias reguladoras for
percebida como sendo capaz de extrapolar a
interpretacdo técnicae aimplementacéo de decisbes
politicas, suaindependéncia e credibilidade como
0rgdos reguladores estardo ameagadas. Qualquer
suspeita sera reforcada pela auséncia de
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mecanismos efi cazes de apel agdo, pois ostribunais
n&o est&o adequadamente capacitados paraanalisar
pedidos de impugnacédo fundamentados na
argumentacdo de que ha erros técnicos no parecer
elaborado pelaagéncia. Por essasrazdes, aANA e
suas congéneres devem ser extremamente
cuidadosas a0 exercer seus poderes referentes a
criacdo de novos direitos de propriedade,
concessdes, etc.

A ANA poderdorientar elancar as basespara
novas iniciativas visando ao desenvolvimento de
incentivos adicionais e a adocéo de boas préticas
de gest&o hidrica. Da mesma forma, entretanto, &
preciso ter em mente que os beneficiarios das
estruturas existentes, sejam elas eficientes ou ndo,
S80 NUMeErosos e €iosos de suas prerrogativas, e a
resisténciaamudancaé e contiuardaser substancial.
A experiénciade outros paises demonstraquetoda
reforma que ameace os “direitos’ e fungbes dos
atuais beneficiérios tem baixa probabilidade de
sucesso a ndo ser que esses “direitos’ sejam de
fato reconhecidos e aceitos como adquiridos.

A aplicagdo de conceitos referentes a
transferénciade direitos de propriedade sobre 0 uso
da &gua € extremamente polémica no Brasil, tanto
em termos juridicos quanto sociais®, 0 que torna
improvavel, em um futuro proximo, que reformas
juridicastaiscomo asimplementadasno Chilesgiam
aceitas. Entretanto, € imprescindivel encontrar
mecani smos que possibilitem a transferéncia dos
direitos de utilizagdo dos atuais beneficiarios para
aqueles capazes de fazer melhor uso desses
recursos. Tal transferéncia deve vir acompanhada
de algumacompensacdo apropriadaaser pagapel os
novos aos antigos beneficiarios.

3 Alguns advogados, por exemplo, argumentam que o
gerenciamento dos recursos hidricos é fundamental mente uma
funcdo publica e que o uso da &gua, portanto, ndo é passivel
de alienacdo (no Direito Consuetudinério, o sentido de ser
transferido permanentemente para um novo proprietério).
Mesmo que esse raci ocinio sgjaaceito, ele ndo éinconsistente
com acriagdo dedireitos de propriedade limitados para o uso
da agua durante um periodo especifico mediante licencas,
arrendamentos, concessoes, etc.
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Haexemplos no Brasil, bem como no México
enaCalifornia, de processos dere-al ocagédo do uso
da agua em momentos de crescente escassez
provocadapor secasinclementes acompanhadosde
indeni zagdo aos usuariosanteriores. Esse enfoque
podera ser adequado a curto e médio prazos, na
medida em que 0s recursos existentes sejam
suficientes para atender a demanda em épocas de
precipitacdo normal ou acima da média. Contudo,
a negociacdo dessas re-alocagdes temporarias
exerce uma enorme pressao sobre 0s responsaveis
pela gestdo dos recursos hidricos, e ocorre,
normal mente, em momentos em que adiscrepancia
entre o valor da &gua entre os diferentes usos é
muito grande. Trata-se, portanto, na melhor das
hi péteses, de umamedida paliativaque deveriavir
acompanhadadeiniciativas experimentaisbuscando
desenvolver “quasimercados’ ou mecanismos de
transferéncia/compensacdo em bacias com previsdo
de escassez prol ongada de recursos hidricos—p.ex.,
a bacia do Piracicaba em S&o Paulo.

E importante entender, portanto, o atual
sistema de direitos do uso da &gua, de modo a
identificar oteor eanaturezadas mudangasexigidas
para melhorar a gestdo dos recursos hidricos. 1sso
nao implica dizer que os direitos da agua devam
estar sujeitos a condi¢cdes de mercado que podem
parecer injustas, ineficientes ou indesgjaveis. Ao
contrério, o debate sobre osdireitos de propriedade
fornece um arcabouco essencial, com base no qual
serd possivel analisar as implicagdes decorrentes
de enfoques alternativos paraagestéo dosrecursos
hidricos. Em especial, g udaamelhor compreender
0s incentivos criados pelo presente sistema, bem
como pelas propostas de financiamento e
gerenciamento de novos e importantes projetos.
Assim, esta secdo emprega a estrutura de direitos
de uso da &gua como um prisma para examinar 0s
vérios elementos que comp&em o processo de gestdo
dos recursos hidricos no Brasil.

Existem, porém, alguns aspectos que ndo
podem ser deixados de lado quando se fala em
direitos de propriedade do uso da &gua no pais.

19

Brasil: A Gestdo da Qualidade da Agua 19

Atuamente, nos anos com indices de precipitacdo
normai s ou acimadamédia, aaguando é um recurso
escasso hamaioriadas bacias hidrogréficas do pais,
no sentido de que a quantidade total das reservas
disponiveis é suficiente paraatender ademandados
setores agricola, elétrico, industrial e residencial,

bem como para proteger o0s recursos ambientais.

Mas o perfil temporal dessademanda, ao longo das
estacdes, pode nao ser capaz de permitir a
preservacdo de vazdes adequadas para usuarios a
jusante e para a protecdo do meio ambiente.
Conseqguientemente, qualquer andlise develevar em
conta a dimenséo sazonal relativamente ao valor
(implicito) dosdireitos de uso dadgua. Deum lado,
as variagOes sazonais poderiam alertar para a
necessidade de investimento na capacidade de
armazenamento ou em outras acdes que
objetivassem o0 manejo das vazdes. De outro,
poderiam fornecer uma base para a avaliagcéo dos
beneficios decorrentes de um ajuste nas regras de
descarga e outras disposi goes que af etam a gestéo
da capaci dade de armazenamento dos reservatorios.

Do mesmo modo, os direitos de uso daégua
devem ser vistos como contingenciais ao volume
de precipitagdo durante a estagéo das chuvas ou a
qual quer outro tipo de mensuragdo rel evante quanto
aquantidade de d&guadisponivel, talvez o0 somatorio
de uma seqiiéncia de anos. O setor elétrico usa
sof i sticados model os de programagéo paracontrolar
0 uso dadguaarmazenadaem reservatorios chaves.
Tais métodos levam em considerag&o as variagdes
das condi¢6es meteorol 6gicas e buscam avaliar os
beneficios probabilisticos de armazenar agua ao
invés de utilizé-la durante uma estacéo ou ano
determinado. Tal como ficou demonstrado pelacrise
de 2001, esses modelos podem apresentar certas
limitagBes técnicas — pel o menos no que se refere
a0 seu impacto nas préti cas operacionais—mas eles
reconhecem o valor contingencial da agua
armazenada.

Existem mecanismos mediante os quais é
possivel sinalizar essevalor contingencial aoutros
usuarios, mas eles ndo sdo utilizados no Brasil,
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especialmente naagricultura®. Umexemplo do que
€ possivel se fazer nesse sentido vem do sul da
California onde ap6s uma sucessdo de longos
periodos de estiagem, noinicio dadécadade 90, as
concessionérias dos sistemas de abastecimento de
&gua adotaram uma estrutura de tarifagdo sazonal,
que incluia disposi¢des sobre percentuais fixos de
aumento quando as aguas dos reservatérios atingiam
um determinado patamar minimo. Ao mesmo tempo,
nessas mesmas condicdes, os fazendeiros que
estivessem dispostos are-alocar aéguadestinadaa
irrigac&o para outros usos receberiam precos mais
favoréveis.

A localizagdo é um terceiro aspecto cuja
dimensdo ndo estd adequadamente representadano
modo em que os direitos de uso da &gua séo
administrados. Este fato reveste-se de especial
importanciaquando sdo analisados 0s mecanismos
detransferénciade agua. Sao Obviasasrazdes pelas
quais a questdo da localizagdo € ignorada. Ha um
consenso quase generalizado de que of erecer acesso
aégua, especia mente paraairrigacéo, constitui um
eficiente mecanismo para mitigar a pobreza,
parti cularmente nas regides semi-aridas do pais. A
construcdo da infra-estrutura hidrica € vista como
um investimento no processo de redistribuicéo de
renda, que seria solapado caso fosse exigido dos
beneficiérios o pagamento dos custos detransporte.
Mas os esguemas de recuperacdo de custos ou de
planos de desenvol vimento que ndo levem em conta
0 aspecto da localizagdo poder&o resultar no uso
ineficiente dos recursos hidricos disponiveis. Eles
acabam se tornando um forte incentivo a promogao
de grandes projetos, porém ineficientes em termos
dos beneficios gerados pelo volume de &gua
transferido e/ou pela area coberta.

No restante desta secdo examinaremos: (a) 0
impacto da reforma institucional na gestéo dos
recursos hidricos, e (b) o financiamento e agestéo

40 caso dos produtores de arroz no estado do Ceara constitui

uma excecdo. Com a intervencdo da ANA, foi firmado um
compromisso entre os diversos usuarios, com base em seus
custos de oportunidade de usar a agua.
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dosinvestimentoseminfra-estrutura. Analisaremos
de que modo a alocagdo de facto dos direitos de
uso dadguamoldaasdiferentesformas de utilizagdo
dos recursos hidricos e quais as mudancas
necessérias paramelhorar o arcabouco estrutural e
de incentivos que determinardo o desempenho
futuro.

Descentralizacao e organismos de
bacias hidrograficas

Paralelamente a uma mudanca geral de rumo em
busca de politicas descentralizadas em diversos
setores, as reformas incorporadas na Lei 9433/97
representaram umaimportante tentativa de sair de
um control e centralizado sobre os recursos hidricos
para um enfoque mais voltado para as bacias
hidrogréficas. Contudo, a implementacdo dessas
reformas vem consumindo mais tempo do que o
esperado, em parte devido arelutanciados estados
e dos usuériosem fornecer 0s recursos necessari 0s
aoperacao dos organismos de bacias hidrograficas.
A continua dependéncia de grande parte do setor
por investimentos financiados pelo governo federal
ou por seu intermédio, significa que o grau de
descentralizag8o acancado ficara bem aguém do
esperado ou do que seria desejével.

A estruturainstitucional eecondmicadefinida
pela Lei 9433/97 baseou-se no modelo francés de
bacias hidrogréficas, desenvolvido naguel e paisno
decorrer das Ultimas quatro décadas, mas com uma
importante diferenca. Tradicionalmente, a Franca
dispde de uma estrutura administrativa altamente
centralizadae os organi smos de bacias hidrogréficas
operam dentro deummarco ingtitucional diretamente
subordinado ao governo central, em particular aos
Ministériosdo Melo Ambiente e daFazenda. Estes
s80 responsaveis por todo o processo envolvendo a
gestéo dos recursos hidricos de suas bacias, mesmo
quando essa gestéo é delegada, como no caso de
rios menores.

Jano Brasil, aConstitui¢cdo Federa determina
que acompeténciapel agestdo dos recursos hidricos
deve ser irrevogavel mente compartilhada entre a
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Unido e os estados. Grandes rios, como o Paran3,

Paraiba do Sul e S&o Francisco podem ser rios
federai's, mas praticamente todos os seus af| uentes
s80 estaduai s poi s estéo quase queinteiramente em

um Uni co estado (até desembocarem norio federal).

Isso complica, em grande medida, a criagdo e
funcionamento dos organismos de bacias
hidrogréficas. Conforme o model o cléssico francés,

por exemplo, haveria apenas um Unico comité de
baciae uma Gnicaagénciaparao rio S&o Francisco,

que entdo formaria sub-comités de bacia em seus
principais tributérios. No Brasil, essa estrutura
descendente deve ser substituidaou complementada
por uma estrutura ascendente que reflita os
interesses dos diversos estadosqueintegram abacia
do rio S&o Francisco.

Quando o nimero de estados envolvidos é
pequeno e ndo existem grandes controveérsias sobre
direitos de uso da agua, uma estrutura como esta
pode funcionar. O exempl o do Paraibado Sul sugere
gue os custos de coordenacdo seriam altosenquanto
gue o desenvolvimento de organismos efetivos
poderia ser bastante lento devido a relutancia em
atribuir responsabilidades a érgdosinterestaduais.
N&o obstante, ha aparente consenso quanto ao fato
dequeo Paraibado Sul ealgunsoutrosriosestaduais
nas regides Sul e Sudeste s0 0s que apresentam
maiores perspectivas de implementacdo de um
model o cléssico de bacia hidrogréfica.

No caso de grandes rios, que cruzam varios
estados, os problemas de coordenagéo e alocacéo
de recursos sofrem um efeito multiplicador. Pode-
seargumentar que as bacias dosrios S&o Francisco
e Parand sdo demasiado extensas para serem
administradas por agéncias e comités Unicos.
Infelizmente, acriagdo de multiplasbacias (p.ex., a
jusante e a montante), cada qual com seus
organismos independentes, nada mais fara do que
deslocar o foco dos conflitos sobre direitos de uso
da &gua e escassez de recursos para o plano da
interface entre cada uma das bacias.

Nestes Ultimos 4 anos, a dificuldade de se
alcancar um acordo entre autori dadesindependentes
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com agendasautdnomas einteresses substancia mente
diferentes quanto acriacdo de eficientes organi smos
de bacias hidrogréficas tem retardado
significativamente o processo. Tal fato é relevante
na medida em que a criagdo de agéncias de bacias
hidrogréficas tem se revelado a principal forga
motriz por tras das mudancas ocorridas na Franca.

A0 mesmo tempo em que as atengdes estdo voltadas
parao papel que oscomités de baciashidrograficas
devem desempenhar para reconciliar interesses
conflitantes de dif erentesgrupos de usuarios daégua,
esses comités ndo poderdo funcionar de maneira
adequada sem contar com o respaldo de umaampla
e cara assisténcia técnica por parte das agéncias.

Atuamente, o desenvolvimento do sistema
de gestdo de bacias hidrogréficas estd preso emum
circulo vicioso. Os novos organismos devem
demonstrar suacompeténciae atuagdo futuraafim
de conseguir apoio e estabel ecer suacredibilidade.
Paratanto, €l es necessitam de recursos, humanose
financeiros, para poder executar um bom trabalho
técnico e financiar novos investimentos. De modo
a financiar suas atividades, porém, é preciso que
cobrem encargos tributari os aos usuarios da agua,
medida que sO serd aceita uma vez que tenham
logrado comprovar sua competéncia.

NaFranca, asagénciasde baciashidrogréficas
— como 0Orgéos do governo central — receberam
grande quantidade de recursos para levar adiante
seu trabalho técnico, bem como amplo apoio
politico. Isso |hes permitiu fortalecer suaposicéo e
aumentar gradualmente o nivel dos encargos
tributé&rios, & medida que os beneficios reais ou
potenciais da gestdo da bacia hidrogréfica se
tornavam mais patentes. A instalagdo de um padréo
semelhante no Brasil exigiria uma intensa
mobilizagdo do governo federal para financiar as
agénciasde bacias. Entretanto, asimplicagdes desse
financiamento—maior influénciado governo federal
sobre as decisdes de gestdo — talvez ndo fossem
aceitaveis para os interessados.

E instrutivo observarmos o exemplo dos
EUA, um paisfederativo no qua o desenvolvimento
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da gestéo de bacias hidrogréficas tem sido muito
lento. H&A um longo historico de disputas juridicas
entre estados quanto aos direitos de uso daagua, e
a cooperacao interestadual no que tange a gest&o
de baciastornou-seineficaz ouimpraticével —p.ex.,
o sistemadosrios Colorado e Mississipi e daBaia
de Chesapeake. Em aguns casos, o governo federal
interveio, com vistas a lograr algum tipo de
gerenciamento conjunto como pré-condi¢do paraa
liberac&o de recursos dirigidos aprojetosdeinfra-
estrutura para o controle de cheias, irrigacéo,
geracdo de energiaou navegacao. Ultimamente, leis
ambientais federais, reforgadas por agOes legais
impetradas por grupos ambientais, tém for¢ado os
estados e demaisinteressados aatuarem em defesa
de certas categorias de uso da &gua.

Infelizmente, tanto o financiamento deinfra-
estrutura quanto as normas ambientais provaram
ser maneiras ineficazes de tratar os complexos
problemas de gest&o de recursos hidricos. Essetipo
deagdo resultou naconstrucdo de projetos deinfra-
estruturaamplamente subutili zados, ou, até mesmo,
contraproducentes, em muitas partes dos EUA. A
utilizacdo de normas ambientais, especialmente
guando estas devem ser implementadas com base
em decisdes emanadas dos tribunais, acaba por
outorgar prioridade aum conjunto deinteressesem
detrimento de outro, sem considerar 0s custos e 0s
beneficios das diversas alternativas.

Naturalmente, é possivel imaginar uma
estruturaeficaz de gestéo de bacias apoiadaemum
sistema de incentivos financeiros federais de um
lado, e ameagas regul atérias/ambientais de outro.
A experiéncia dos EUA, e a prética brasileira até
agora, deixam entrever, porém, que aimplementagdo
de tal sistema ndo é uma tarefa facil. Contudo, a
Constituicdo brasileira, se comparada a dos EUA,
atribui maior controle ao governo federal sobre os
recursos hidricos quando se trata de rios e &guas
compartilhadas controlados por infra-estrutura
financiadapel o proprio governo, bem como sobrea
definicdo de regras e diretrizes gerais para o setor
como um todo. Estas, por suavez, déo sustentagdo
as fungdes da ANA e permitem que o 6rgéo tenha
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um poder de iniciativa bem mais amplo do que
qualquer agénciafederal norte-americana.

Em sintese, a estrutura federativa do Brasil
impede que sgja seguido o modelo francés, pois
este pressupde um gerenciamento rigoroso e
extremamente centralizado das bacias hidrogréficas.
Isso explica o limitado avanco logrado desde a
promulgac&o da Lei 9433/97. Do mesmo modo, 0
exemplo dos EUA sugere que um enfoque baseado
apenas no consenso tampouco funcionard. Existem
demasi adas razfes paraque os estados ndo queiram
comprometer-se com aimplementacdo de decisoes
emanadas dos organi smos de baci as hidrogréficas,
mesmo que estas possam representar melhorias
paretianas, onde “todos’ ganhariam. O problema
reside em que decisdes individuais devem ser
cons deradas em um contexto maisamplo dejogadas
estratégicas, aonde existirdo claros ganhadores e
perdedores.

O caminho aseguir requer um compromisso
substancial em termos de assisténcia financeira,
recursos técnicos e esforgo politico de parte do
governo federa, afim deassegurar que emum prazo
de 2 a 3 anos algumas agéncias de bacias estejam
em operagdo. Isso poré fim ao circulo vicioso
mencionado acima. Simultaneamente, avinculagéo
de investimentos federais em projetos de infra-
estrutura a implementac@o de planos de bacias
hidrogréficas ou de recursos hidricos estaduais
estimulara as partes a desenvolver e executar com
mai or rapidez novos planos estratégicos. Até certo
ponto, esta € exatamente a 6tica dos diretores da
ANA, e aagénciavem atuando no setor de acordo
Com essa percepcao.

Cabe asautoridades das bacias hidrogréficas
estabel ecer as metas de qualidade dadguadosrios,
enquanto adeterminagéo de padrdes delancamento
de efluentes € competéncia de varios 6rgaos
publicos, inclusive das mesmas autoridades das
bacias citadas acima e das agéncias ambientais
estaduais. Por conseguinte, é essencial que o
planejamento estratégi co de cadabaciahidrogréfica
preveja o desenvolvimento de uma estreita
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coordenagdo entre os usuérios (empresas de
servigos publicos, industria, agricultura, etc.) e os
vérios 6rgdos governamentais.

Inicialmente, deveria ser possivel melhorar
substancialmente certos aspectos da gestdo dos
recursos hidricos, garantindo o respal do do governo
federal aos novos organismos e aos
empreendimentos em infra-estrutura combinado
com um certo grau de persuasio e pressdo. A longo
prazo, afragilidadeinerenteaum model o meramente
consensua certamente sefaranotar. Tanto o governo
federal quanto outros agentes envolvidosteréo que
ponderar até que ponto o primeiro deverausar suas
prerrogativas de poder de decisdo final em situagtes
onde grandes disputas de interesse obstaculizem a
adocéo e implementacédo de solugbes para
compl exas questfes dagestéo de recursos hidricos.

Nesse contexto, recomenda-se concretamente
aANA (a) priorizar seu sistemade al ocagdo e gestéo
dos direitos de uso da agua, e (b) estabelecer um
plano de a¢do paralevélo avante. Primeiramente,
a agéncia deveria selecionar bacias prioritarias
(p.ex., Paraiba do Sul, Piracicaba, Parang, Séo
Francisco) e atuar diretaerapidamente: solicitagtes
de direitos de uso da &gua ndo podem ser negadas
ou sua outorga adiada por meses devido afaltade
procedimentos claros ou a auséncia de bancos de
dados que incluam informagdes sobre todas as
bacias hidrogréficasbrasileiras. Em segundo lugar,
aANA deveria estabel ecer procedimentos simples
e claros que seriam aprimorados a medida que a
agéncia fosse amadurecendo. No inicio, por
exemplo, ela poderia concentrar-se apenas nos
aspectos quantitativos e, gradual mente, proceder a
integracdo também das questes quditativas quando
da outorga de direitos de uso da dgua. Finalmente,
0 papel da ANA no processo de concessdo de
outorgas de efluentes deve ser claramente
determinado e a interface com o setor ambiental
(p.ex., 0 IBAMA) precisa ser bem-definida.
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Melhor aproveitamento da infra-
estrutura existente

A preocupagao com novosinvestimentos, tanto por
parte do governo federal quanto dos governos
estaduais - uma caracteristica mundial na gestao
dosrecursos hidricos—fez com que aadministracéo
da infra-estrutura existente se tornasse ineficaz e
ineficiente. A pouca atencdo dada a recuperacéo e
asaclesdeA, O & M resultou em deterioracéo da
infra-estrutura, suprimento mediocre de agua de
gualidade confiavel, e investimentos fracassados.
Problemas semelhantes afetam os sistemas de
abastecimento de &gua e de aguas residuarias
operados por companhias estaduais e municipais.
A deterioracdo das redes de distribuicdo de &gua,
em particular, comprometeu a capacidade das
concessionarias de manter um suprimento
ininterrupto, causando problemas de contami nacao.
Da mesma forma, praticas de manutencéo e
operacdo inadequadas afetaram o desempenho de
muitas estacBes de tratamento de esgoto.

E absol utamente critico mel horar autilizagio
da infra-estrutura existente de modo a lograr um
avanco expressivo e rdpido no setor hidrico. A
estrutura e as medidas necessérias a esse melhor
aproveitamento parecem ser consensuais e
conhecidas entre os formuladores de politicas ho
Brasil. Assim sendo, aincapacidade deimplementa-
las ndo pode ser atribuida a incerteza ou ao
desconhecimento das mesmas. Deve, sim, ser
interpretada como decorrente de interesses
conflitantes e de pressdes sobre os responsaveis
pelo setor, claramente exacerbada pela tendéncia
de se subestimar os custos causados por uma
manutencdo mediocre dainfra-estrutura.

As questbes primordiais referem-se a
autonomia, financiamento e responsabilidade das
entidadesdo setor. O custodeA, O & M é pequeno
se comparado aos investimentosiniciais eminfra-
estrutura, mas a falta de uma al ocacéo de recursos
apropriada pode rapidamente minar os beneficios
doinvestimento. Asempresas geradoras deenergia
e as companhias de saneamento estéo cientes disso
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e, portanto, consideram esse fato um bom incentivo
paraoperar e manter suainfra-estruturade modo a
garantir a continuidade do suprimento quer de
energiaquer de guatratada. Além disso, elastém
acesso a um fluxo de receitas operacionais
amplamente capaz de cobrir os custos de A, O &
M. Contudo, no que se refere as companhias de
saneamento, i1sso SO podera ocorrer se houver um
realinhamento institucional e os fornecedores
passarem a ser considerados responsaveis perante
0S UsU&rios e as tarifas pagas se tornarem um
verdadeiro instrumento indicador do servico
prestado.

O problema mais sério encontra-se na area
dairrigacéo, navegacdo, controledechelasedemais
infra-estruturas conexas. HAumamaior diversidade
de beneficiarios e torna-se mais dificil cobrar
diretamente por servicos dessa natureza. Grande
parte dessainfra-estruturapode ser consideradade
caréter redistributivo, maisdo que produtivo. Desse
modo, aquel esinteressados na promogao de projetos
especificos estdo mais interessados no lucro e nos
beneficios politicos acumulados durante a
construcdo do que em recompensas a longo prazo,
advindas da utilizacdo da agua como fator de
producéo, particularmente porque esses beneficios
s80 no mais das vezes insignificantes, como é o
caso dairrigacdo, e acumulados a longo prazo; o
“rent seeking” durante a construcéo é auferido no
comego do processo.

Ha, obviamente, véarias formas de remediar
esse viés em favor de novas obras e em detrimento
do melhor aproveitamento da infra-estrutura
existente. A mais confidvel € exigir do construtor
da infra-estrutura que compartilhe boa parte dos
riscos associados ao futuro uso da agua.
Infelizmente, isso raramente passa de mera boa
intensdo. Se asinstitui cbesfinanciadoras do projeto
forem empresas estatais, possivelmente estaréo
isentas de qualquer disciplina financeira ou de
mercado sobre seusinvestimentos. Em se tratando
de projetos de grande porte, geralmente argumenta-
se que o setor privado ndo tem condigdes de captar
0S recursos necessarios €/ou ndo € capaz de assumir
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0s riscos de eventuais sobrecustos ou volumes
incertos de demanda. O fato de que estas sdo boas
razdes para concluir que os projetos sdo mal-
planejados e pouco rentaveis parece ser
freglientementeignorado.

Visto ser muito dificil combinar incentivos
paraaconstrucdo deinfra-estruturacomincentivos
paraseu posterior gerenciamento e utilizacgo, talvez
val esse a pena separé-los claramente um do outro.
Issoimplicadizer que, acabadaafase deconstrucgéo,
ainfra-estrutura hidricaem questéo deveria passar
a ser responsabilidade de uma organizaco
financeiramente autbnomae confiavel (a“ entidade
gestora da infra-estrutura’), encarregada de sua
administracdo, operacdo e manutencéo, que
utilizaria receitas geradas por tarifas de agua ou
outras fontes. Quando houvesse uma evidente
economia de escopo ou de escala gragas ao
gerenciamento conjunto de diversos projetos,
poderia ser permitida a uma Unica empresa gerir
um grupo de projetos desde que ndo estivessem
inter-relacionados. Nesses casos, seriaimportante
insistir em contabilidades separadas a fim de
assegurar que quaisquer subsidios cruzadosfossem
razoavel mente transparentes.

Para que essas medidas fossem bem-
sucedidas, seriamelhor outorgar as concessdes de
gerenciamento de infra-estruturas por periodos de
10 a 30 anos. De acordo com os termos de uma
concessdo de até 15 anos, a entidade gestora seria
responsavel apenas pelas agdesdeA, O & M, mas
poderia sentir-se incentivada a efetuar pequenos
investimentos que viessem a gerar receitas
adicionai s dastarifas de dgua. Nas concessdes por
prazos mais longos, a unidade gestora da infra-
estrutura poderia estar disposta a efetuar
investimentos maiores como, por exemplo, na
ampliacdo das redes de irrigacdo ou no
mel horamento do perfil temporal do rendimento de
dgua do projeto.

Essa estrutura exigira regulamentacao
especifica sobre a forma em que as entidades
gestoras estabelecerfo as tarifas e solucionaro
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controvérsias sobre qualidade dos servicos. As
tarifas poderiam ser fixadas em um patamar que
permitisse arecuperagdo total dos custos (inclusive
0 pagamento de arrendamento com o objetivo de
amortizar os custos do investimento durante seu
ciclo de vida util) ou apenas a recuperacéo dos
custos operacionais. 1sso dependera dos obj etivos
do projeto e da natureza dos subsidios que tenham
sido concedidos.

Mesmo nos estados que implementaram
reformas, as empresas publicas encarregadas da
gestéo dos recursos hidricos continuam aadministrar
e afinanciar novos projetos de investimento, bem
como a ser responsaveis pela operacao e
manutencdo da infra-estrutura existente. Ha4 um
atrativo ébvio nesse tipo de estrutura do ponto de
vista da diluicdo dos gastos fixos e do
aproveitamento de escasso pessoal técnico. As
desvantagens surgem quando a empresa enfrenta
problemasfinanceiros. A respostanatural €deslocar
recursos de operacdo e manutencédo da infra-
estrutura existente para atender compromissos de
investimento.

Esses problemas podem ser evitados com boa
administracdo e, se necessario, esquemas vincul ados
de financiamento que visem a assegurar que uma
parte significativa das receitas geradas por &reas
especificas do projeto seja reinvestida no setor de
operacao e manutencdo. Entretanto, a experiéncia
ensina que a separacdo das responsabilidades é
guase sempre a Unicamaneirade acertar aestrutura
deincentivos.

Cabe ressaltar, porém, que montar uma
estrutura que possibilite o gerenciamento dainfra-
estrutura hidrica por empresas especializadas
competentes, sejam el as publicas ou privadas, pode
ser considerado um objetivo irredlista nas atuais
circunstancias. Seria preciso partir da premissa,
por exemplo, de que existiria a disposi¢cdo de
estabel ecer — e cobrar — tarifas razoéveis. Embora
0 principio da cobranga aos usuérios da dgua
comece a ser aceito, ainda perdura areluténcia de
instituir a cobranca para pequenos e medios
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agricultores. 1sso é compreensivel, pois muitos
desses agricultores consideram, de fato, que
possuem o direito adquirido de acesso gratuito a
&gua apesar de 0 servico ndo ser confidvel ou de a
guantidade de &gua fornecida ser insuficiente.
Portanto, a captagdo dos recursos necessarios ao
mel hor aprovel tamento operacional ede manutencdo
poderavir a depender da mel horiados servicos ou
do volume de &guafornecido, o que possibilitariaa
adocdo de um sistema de tarifagdo em duas partes;
umatarifabarata referente aumaalocagéo inicial,
complementada por outra bem mais elevada para
uma al ocagdo extra de agua.

A segunda melhor alternativa seria,
provavelmente, uma descentralizac8o radical da
responsabilidade pela operag&o e administracéo,
dando um papel preponderante as associagdes de
usuérios locais ou organizacgdes afins. Existem
exemplos de outros paises onde esse enfoque
mostrou ser capaz de melhorar a gestéo da égua, a
recuperacdo dainfra-estrutura e as agdes de A, O
& M naareadeirrigacdo. Nessescasos, o nivel de
tarifacdo pode estar diretamente vinculado aos
gastos de operacéo e manutencao requeridos para
lograr a prestacéo de servicos e o volume de &gua
exigidos pelos usuérios. Tal como muitas outras
solugBes cooperativas ou comunitarias, o éxito
desse enfoque depende do nivel de compromisso
tanto de parte dos usuérios como de parte dos
responsaveis pela infraestrutura. As associagtes
de usuarios poderdo, certamente, desempenhar papel
importante namedi daem queformem grupos coesos
e relativamente bem-organizados. Em grandes
projetos de irrigacdo ou até mesmo naqueles de
médio porte, entretanto, a grande diversidade de
interesses entre os usuarios dificultard o
estabelecimento de prioridades e a determinagdo
das tarifas referentes a operagdo e manutencgao.
Além disso, 0s custos organizacionais e
administrativos referentes a criagdo e manutengdo
de um sistema eficaz de grupos de usuarios podem
ser bastante elevados, o que faz com que este
enfoque ndo deva ser considerado como paliativo
universal.
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Uma dificuldade basica inerente & maioria
dos mecanismos projetados para assegurar 0S
recursos adequados para agbes de A, O & M eo
mel hor aproveitamento dainfra-estruturaexistente
€ o fato de estarem abertas a acusagéo de que
discriminam os pegquenos agricultores e outros
usuarios de baixa renda. Muitos estudos
demonstraram gue os esquemas atuais tendem a
beneficiar os grandes usuérios de agua. Eles ndo
sd0 obrigados a pagar pela agua que consomem,
mas geral mente sdo capazes de garantir melhores
servicos—maior confiabilidade e volume—do que
os demais. Portanto, esses grandes usuarios
possivel mente terdo menos aganhar com aadogdo
da cobranca e de outras medidas que visem a
melhorar o gerenciamento, emboraos beneficiosa
serem obtidos sejam suficientes a ponto de leva-
losaapoiar aadocdo dessanovaestruturade gest&o.
J& 0s pequenos usuarios, mesmo que venham a
ganhar no longo prazo, poder&o se mostrar
compreens vel mente rel utantes em apoiar mudangas
gue tragam a certeza de pagamentos mais caros
combinadas com a incerteza de promessas de
mel hores servigos e maior renda.

Investimento em novas infra-estruturas

Durante décadas, o gerenciamento de recursos
hidricostem sido sinénimo de construcéo deinfra-
estruturas hidricas. Em alguns casos, essas infra-
estruturas acarretaram grandes danos econémicos,
sociais ou ambientais. N&o obstante, tal fato ndo
constitui razéo suficiente para estigmatizar todo e
gualquer tipo de infra-estrutura hidricacomo algo
desnecessério ou destrutivo. E essencial, entretanto,
contar com um enfoque equilibrado, fundamentado
em avaliacBes apropriadas quanto aos beneficios e
perigos potenciais existentes. Em 1998 e 1999, por
exemplo, o governo federal gastou aproxi madamente
R$1,5 bilhdo em medi das emergenciais paramitigar
os efeitos da seca no Nordeste. Com um melhor
gerenciamento e uma maior capacidade de
armazenamento dos recursos hidricos, a maioria
desses gastos teria sido evitada. Da mesmaforma,
iniciativas visando ao desenvol vimento sustentavel
da agricultura irrigada e da energia hidrelétrica
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contribuirdo para a mitigacdo da pobreza e o
crescimento econdmico.

Como mencionado acima, existem fortes
pressdes no sentido de que a maior parte dos
recursos disponiveis sgja utilizada para financiar
novos projetos de investimento que atendam
relevantes demandas sociais e econdmicas. 1sso
pode conduzir & adocao de procedimentos
tendenciosos de desenvolvimento e avaliacdo de
projetos. Em particular:

1 ha uma forte tendéncia em dar preferéncia a
projetos de grande vulto e visibilidade que
possam angariar apoio politico deumasérie de
grupos e areas de interesse;

1 comfreqiéncia, osprojetos sdo el aborados para
atender uma variada gama de necessidades ou
demandas, o que ostornaaltamente complexos
edificeisde administrar;

1 conseqlentemente, projetos que mereceriam ser
considerados e financi ados separadamente so
reuni dos em um pacote para conseguir respaldo,
especialmente se certos componentes forem
justificaveis apenas mediante alguma
transferéncia interna de beneficios ou
compartilhamento de custos;

1 as avaliacles dos projetos sdo baseadas em
pressupostos demasi adamente oti mi stas no que
serefereacronogramas de execucdo, demandas
futuras de agua, investimentos complementares,
etc., e as taxas de retorno estimadas sdo
provavel mente muito mais altas do que as que
seriam obtidas segundo cél cul osfundamentados
em experiéncias anteriores;

1 aémdisso, ao analisar os valores dos servicos
de gerenciamento hidrico propostos, tende-sea
utilizar amédiadosresultadosfinais, semlevar
em consideracdo aincerteza;

I ndo ha preocupacdo em saber se 0sS
beneficiarios estéo ou estardo dispostos apagar
pela égua ou por qualquer outro “beneficio”,
ou se tém 0s meios para tanto, de modo a
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assegurar arecuperacao dos custos ou gerar 0s
recursos Necessarios aoperagcdo e manutencao
doinvestimento;

1 apesar dos progressos al cancados no Brasil no
gue se refere as preocupacdes sociais e
ambientais, o desenho do projeto ainda se
concentra nos estudos de engenharia e de
investimento, e € dada muito pouca atencéo a
guestdes tais como a sustentabilidade do
projeto apds a conclusdo das diversasfases do
investimento.

Muitos desses problemas sdo sistémicos e
igual menteimportantes tanto no setor hidrico quanto
no de saneamento bésico. Em ambos os setores,
€l es sdo consequiénciadosincentivos colocados aos
financiadores do projeto, aos 6rgaos publicos e a
outros agentesinteressados. Tentativas de aprimorar
0 processo mediante o qual os projetos séo
identificados e avaliados terdo impacto limitando-
se 0s incentivos subjacentes permanecerem em
vigor. Contudo, os problemas parecem ser
particularmente agudos na gestédo de recursos
hidricos. A escala de muitos projetos provoca um
divércio quase completo entre (a) as medidas
referentes ao plangjamento e financiamento das
infra-estruturas hidricas, e (b) a avaliacéo das
consequéncias préticas do projeto para seus
beneficiarios e o gerenciamento do dia-a-dia da
infra-estrutura.

Em suaversdo atual, o projeto detransposi ¢ao
do rio So Francisco fornece um exemplo claro de
muitas dessas caracteristicas. Trata-se de um
conjunto de diferentes projetos visando a
transferéncia de agua para atender (a) a demanda
urbana da regido metropolitana do Recife e éreas
no interior do estado da Paraiba, (b) a demanda
urbana da regido metropolitana de Fortaleza, (c) a
demandaresidencial rura devériaspartesdo Semi-
Arido, (d) a ampliagio das &reas de agricultura
irrigadaem Pernambuco e Paraiba, e (€) aampliacéo
das éreas de agricultura irrigada no Ceara e Rio
Grande do Norte. O valor da demanda urbana de
aguaécrucia parafundamentar aargumentacdo de
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gue o projeto € economicamente vidvel. Contudo,
estudos pormenorizados sobre como atender essa
demanda seriam capazes deidentificar alternativas
mais baratas quer utilizando fontes locais quer
mel horando o aproveitamento dos recursos hidricos
ora empregados na irrigagdo. Da mesma forma,
apenas a transposicao das aguas do rio S&o
Francisco ndo serd suficiente para garantir o
suprimento de agua para pequenas cidades e
povoados no Sertdo. Este &@um exemplo de projeto
com grande potencial de beneficios que fica preso
aum circulo vicioso e setornamotivo de disputas
politicas e institucionais em todos os niveis de
governo. Ele poderia se transformar em uma boa
proposta caso fossem estabel ecidos objetivos
claros, andlises econdmicas e técnicas abrangentes,
adequado desenvolvimento das estruturas
institucionais visando a sua implementacéo e a
futuras acdes de A, O & M, e um apropriado
cronograma de execucao.

Avaliar os beneficios decorrentes da
utilizacdo das aguas do rio Sdo Francisco para
desenvolver projetos deirrigacéo em varias partes
do semi-arido ndo é tarefafacil. Umaandlise das
evidéncias, baseada no desempenho de outros
projetos deirrigacdo na prépriabacia, sugere uma
certa dose de ceticismo no que se refere aos
resultados econdmicos e sociais decorrentes do
vultoso investimento nesse projeto ou projetos.
Pode-se argumentar no futuro que gracas a
experiéncia amealhada os projetos serdo melhor
administrados e poderéo gerar resultadosrazoaveis
a partir do aumento da producédo agricola e da
mitigacdo da pobreza. Mas ndo se justifica tentar
levar o projeto avante com base na alegacdo de que
ele é“essencia” paraatender as demandasrural e
urbana, quando na verdade trata-se de um projeto
deirrigacéo.

E preciso lidar com o viés presente no
planejamento e avaliagdo dos investimentos em
infra-estruturahidrica, e buscar eliming-lo ou pelo
menos reduzi-lo. Com relagdo a uma questéo
especifica— a sustentabilidade do projeto — cabe a
ANA analisar se os projetos que pleiteiam gjuda
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federal contém disposi ¢es suficientes paragarantir
o financiamento e a capacidade de gerenciamento
adequados a operacdo e manutencdo apos a
conclusdo do projeto. Reconhecer a existéncia do
problema ja constitui um grande passo a frente,
embora ainda ndo se saiba quéo efetivo sera esse
exame que representa, por outro lado, umaenorme
responsabilidade para a ANA. Infelizmente, é
bastante comum que planos submetidos pelos
estados ou por outros financiadores caregcam de
grande credibilidade. O que acontecera caso o
promotor de um projeto se compromete a cobrar
dos usué&rios o suficiente para financiar os gastos
de A, O & M e, posteriormente, ndo honrar o
compromisso? E realista esperar que o governo
federal insista em ser reembolsado pel os recursos
originalmente adiantados? Essas perguntas néo
devem frear as agOes daANA mas, chegadaahora
das decisfes, aagéncia precisara estar plenamente
consciente dos riscos a serem enfrentados.

A questéo primordial, neste caso, € o fato de
0s incentivos oferecidos aos responsaveis pelo
projeto e aseus beneficiérios ndo serem consistentes
no tempo. Os pleiteadores sdo estimulados a
prometer uma coisa antes do inicio do projeto e a
renegociar ou ndo cumprir o prometido apoés a
conclusdo do mesmo. Sabem que, umavez o projeto
construido, a governo ndo ter nada a ganhar ao
impor sancOes que poderdo colocar emrisco aplena
utilizacdo da infra-estrutura. A solucéo deste
problema passa ou (@) pela exigéncia de que os
responsavei s pel o projeto assumam com seu proprio
capital parte do risco, ou (b) pela designacéo de
uma entidade gestora da infra-estrutura apés a
conclusdo do projeto. Em ambos os casos, o
operador sera compensado com base no
desempenho do projeto.

Mesmo assim, perdurardo dificuldades
comuns a qualquer projeto que exija grandes
investimentos de capital. Visto que uma operacéo
ou manutencdo impropria da infra-estrutura ndo
provocar efeitos visiveis deimediato, os usuarios
reai Sou potenciais poderdo argumentar que nenhuma
cobranga, ou a cobranca de uma tarifa minima,

28

rapidamente estimularia a utilizagdo dos novos
recursos disponiveis. Assim, os 6rgdos publicos
podem se sentir tentados a isentar 0s usuarios do
pagamento de tarifas ou estabelecé-las a um nivel
bem abaixo dos custos operacionais e de
manutencao alongo prazo. Em termos econdmicos,
isso faz sentido a curto prazo, sempre e quando as
tarifas sejam incrementadas a medida que crescer
também a demanda. Infelizmente, as expectativas
criadas pelas baixas tarifas iniciais séo facilmente
transmutadas em direitos de quasi-propriedade, e
0S UsSudrios passam a acreditar que jamais terdo
que pagar tarifasrealistas pelaagua que consomem.
Uma vez mais, temos aqui um exemplo da
inconsisténciatemporal de umaestratégiapolitica.

Problema semelhante aflige estradas e
ferrovias. Esses exemplos sugerem uma maneira
de limitar o impacto dos incentivos perversos.
Segundo as regras padrdo de precificagdo, a
diferencaentreatarifareal por um servico deinfra-
estruturaeo custo variavel deA, O & M éataxade
congestionamento. Em um projeto dado, estadeveria
aumentar & medida que cresce a demanda pelos
servigos fornecidos pelainfra-estrutura. O critério
deinvestimento padr&o determinaria, portanto, que
o valor presente descontado das taxas de
congestionamento pagas durante a vida util do
projeto deveria exceder o valor presente do
investimento do projeto.

Emum grande nimero de proj etos construidos
no decorrer de um periodo de 10 ou 20 anos, as
receitas liquidas geradas pelos projetos de infra-
estrutura (isto &, o total de receitas geradas pelas
tarifas e por outras fontes menos os gastosde A, O
& M) deveriam ser tratadas como retorno sobre
investimentos passados i ncorporados aos proj etos.
Se 0 governo esquecesse 0 passado, seriapossivel
entdo argumentar que, No Minimo, ndo deveriam ser
feitos novos investimentos a menos que fosse
possivel financia-los com as receitas liquidas
geradas por projetos anteriores. Esse enfoque
garantiria uma certa disciplina econémica e
financeira aos investimentos em infra-estruturas
hidricas, algo ausente até agora.
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H& uma questéo adicional referente a
complexidade do desenho e dos objetivos dos
projetos. Existem pelo menos dois pontos de vista
irreconcilidvels sobre a natureza e o desenho de
projetos de gestdo de recursos hidricos. Os
profissionais ressaltam a necessidade de levar em
consideragdo todos os usuérios de recursos hidricos,
com ou sem interesses divergentes. Os grandes
projetos ndo deveriam ser dominados pelas
preocupacdes de um setor ou grupo dominante de
usuarios, mas sim reconhecer as demandas
conflitantes dos pequenos e grandes agricultores,
do setor energético, dos consumidoresindustriaise
residenciais e da protecéo ao meio ambiente. Por
outro lado, aexperiénciapraticae amaior parte da
literatura sobre gerenciamento nos dizem quefoco
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e determinagédo de objetivos sdo elementos
imprescindiveis para uma elaboracdo e uma
implementac&o eficientes de um projeto ou parao
gerenciamento bem-sucedido de uma empresa.

Um projeto excessivamente complicado
acabarapor ndo satisfazer ninguém e estarapropenso
ao fracasso quer durante sua implementacdo quer
durante seu desempenho apds a conclusdo. A
tendéncia, compreensivel, de querer camuflar
complicadas solucdes de compromisso deixa 0s
responsaveis pelo gerenciamento e operagdo do
projeto de posse de um reduzido conjunto de
diretrizes sobre prioridades e limites para fazer
frente a acontecimentosimprevistos.
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Abastecimento de agua e
esgotamento sanitario

pos o recente fim da proposta de lei sobre
A aregulamentac&o do abastecimento de &gua

e esgotamento sanitério, muitas das pessoas
familiarizadas com o setor de saneamento brasileiro
declararam-no “ 6rfédo” do PLANASA, o programa
federal que levou a criacdo das companhias
estaduais de saneamento e que financiou os
investimentos em abastecimento de agua e
esgotamento sanitario nos ultimos 20 anos. A
mai oria dos agentes do setor ainda esperam poder
contar comrecursosdo governofederal parainvestir
na expansdo e melhoria dos servicos.

Paralelamente, 0 setor esta sendo sujeito a
um processo bastante desencontrado visando a
adoc&o de novos padrdes ambientaise de qualidade.
Durante os ultimos 5 anos, o CONAMA e o
Ministério da Salide bai xaram normas novasemais
rigidas, quando na verdade poucos sdo 0s
operadores capazes de cumprir mesmo as regras
atuais. A determinagdo desses novos padrdes ndo
esta baseada em uma avaliagdo de seus custos e
beneficios, especia mente dos custos derivados da
imposicéo de regras mais estritas. Os resultados
sdo geralmente limitados ou i nexistentes em termos
de melhoria do meio ambiente ou do bem-estar
social. A situagdo é tdo perversa, que osincentivos
criados por essas hormas podem, napratica, impedir
a melhoria dos servicos devido a forma como
interagem com as condi ¢Oes atuai s dos operadores.
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Apesar das claras desvantagens da estrutura
institucional vigente, ndo parece haver grandes
perspectivas de mudanca nas “regras do jogo” nos
préximos anos. Algumas poucas concessoes serdo
outorgadas a operadores privados em peguenas
cidades e centros urbanos, namaioriadas vezesem
substitui¢&o aos servigos municipais, ou em areas
fora das grandes regifes metropolitanas
negligenciadas pelas companhias publicas de
saneamento. Alguns municipios grandes poder&o
concordar em renovar suas concessdes com
empresas estaduais em troca do compromisso de
novos investimentos e melhoria dos servicos.
Contudo, o desempenho operacional e a situagéo
financeira dessas companhias ndo apresentaréo
melhoria consideravel caso as medidas
i nstituci onai se 0s incentivos exi stentes permanegam
0S Mesmos.

Nas atuais condi¢cbes, a maioria das
companhias estaduais de saneamento no Brasil e
suas contrapartes municipais sdo simplesmente
incapazes de gerar recursos suficientesparafinanciar
0s investimentos necessarios ao atendimento das
metas de melhoria e a expansdo dos servicos
exigidos por prefeituras, agéncias ambientais e
outros grupos de interesse. Além disso, a adogéo
de medidas operacionais que conduzam aum maior
grau de eficiéncia, confiabilidade e qualidade dos
Servigos possivelmente serd lenta, tendo em vista
os atuais incentivos oferecidos as entidades
gestoras.
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Se as condi¢des permanecerem as mesmas,
a natureza e o nivel de investimentos futuros
dependerdo primordialmente das alocacbes de
recursosfornecidos quer diretamente pelo governo
federal quer através de instituicbes financeiras
governamentais como a Caixa EconémicaFederal.
Existem muitas pressdes sobre o limitado volume
de recursos orgamentarios e de financiamento
disponiveis parainvestimentos em infra-estrutura.
Portanto, é necessario estabel ecer cuidadosamente
as prioridades para aaocagao dos fundos federais
no setor de saneamento.

Mesmo que os interesses conflitantes que
bloqueiam as reformas propostas para a estrutura
institucional do setor sejam superados, ser&o
necessarios de 2 a 3 anos para implementar as
mudancas requeridas. Posteriormente, as novas
entidades gestoras e/ou operadores serdo obrigados
aconceder prioridade absolutaaatualizagdo de suas
operacOes e servicos. Assim sendo, qualquer
programa de reformas s6 comegara a mostrar
resultados em termos de expansdo dacoberturaapos
4 ou 5 anos. A implementacdo dessas mudancas
poderia ser facilitada caso o governo financiasse
um numero sel ecionado de programas, tais como o
I1 Projeto de M odernizagéo do Setor de Saneamento
(PMSS2) e o Programa Comprade Esgoto daANA
(ver adiante), a fim de ndo s6 promover maior
eficiéncia como também alterar a estrutura de
incentivos do setor. Mesmo assim, alongo prazo, &
essencial que as reformas estruturais sejam
adotadas. Paralelamente, também € importante
determinar de que modo o governo federal,
trabalhando em colaboragdo com os estados e
municipios, irdatacar os problemas mais prementes
de qualidade e acesso aos servi¢os de saneamento
bésico.

Necessidades e prioridades

Por razBes de salde publica, e de modo a dar
preferénciaaos domicilios af etados, existe consenso
guanto a necessidade de se conceder prioridade
imediata a ampliagcdo do acesso ao abastecimento
de &gua encanada, especia mente em &reas urbanas.
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De acordo com os resultados do Censo de 2000 —
ver Tabela 1 — pouco mais de 10% dos domicilios
brasileiros em areas urbanas, cerca de 3,9 milhdes
defamilias, ou 14,4 milhdes de habitantes, ndo sdo
servidos pela rede de abastecimento de agua.
Contudo, a maioria desses domicilios conta com
agua encanada originaria de outras fontes,
geral mente nascentes ou pogos artesi anos proximos.
O nimero de domicilios urbanos que ndo dispde de
qualquer tipo de agua encanada esta um pouco
abaixo de 1,5 milh&o, o que corresponde a
aproxi madamente 5,2 milhdes de habitantes urbanos.

N&o existem muitos dados disponiveis sobre
se osdomicilios que contam com dguaencanadade
pocos ou nascentes recebem agua de boaqualidade
e em quantidade suficiente. Exceto cerca de meio
milh&o de pessoas no estado do Rio de Janeiro, a
maioria das demais vive em estados com baixa
densidade demogréfica, emboraem expansio, como
Goias, Mato Grosso, Para e Rondoénia.
Possivelmente, grande parte delas mora em areas
periurbanas, navizinhancaimediatadas cidades, e
suas fontes de &guas devem ser de razoavel
gualidade, mas se deteriorardo a medida que as
popul acbes urbanas expandirem. Com base emum
cél cul o aproximado sobreapropor¢do dedomicilios
gue poderiaser servidapelarede de abastecimento
de aguaem cadaestado, € possivel prever quecerca
de 1,6 milhdes de domicilios que contam com agua
encanada de outras fontes serdo beneficiados pela
conexdo em rede.

Assim, estimamos que a demanda total por
servigos de abasteci mento de &gua urbanachegue a
3,1 milhdes de domicilios. Além disso, € preciso
levar em contao crescimento continuo dapopul agéo
urbana, o que acrescentariade 2,8 a3,0 milhdesde
domicilios a0 nimero daqueles que deverdo ser
atendidos nos proximos 5 anos. O investimento
médio por domicilio adicional atendido seriade R$
800-1.000 a pregos correntes®, o que fariacom que
ototal deinvestimentos necessario ao atendimento

5 Como seriade se esperar, hd umagrande variagio no custo
médio da expansdo das redes de abastecimento de agua.
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da demanda da populagdo ndo-servida somada a
demanda gerada pelo crescimento populacional

atingissede R$ 5 a6 bilhdesem 5 anos, ou cercade
R$ 1 ou 1,2 bilh&o por ano. Uminvestimento dessa
magnitude ndo deveriarepresentar problemaalgum
paraum setor que, se corretamente administrado, e
apregos e consumo correntes, deveriagerar receitas
superioresaR$ 14 bilhdes por ano somente no setor
de abastecimento. O nivel atual das subvenctes
governamentais para o setor de saneamento basico
€ da ordem de R$ 1 bilhdo por ano. Portanto, a
meta de garantir que pelo menos 98% dos
domicilios urbanos tenham acesso a 4gua
encanadaem um prazode5anoséperfeitamente
viavel e deveria constituir uma das primeiras
prioridades do novo gover no.

Deve ser dada prioridade igualmente, a
mel horiada qualidade dos servicosfornecidos aos
moradores dos bairros pobres urbanos e
periurbanos, que estdo conectados a rede de
abastecimento mas cujos servigos sao
periodicamente interrompidos ou cuja &gua pode
estar contaminada por patégenos ou outros
pol uentes. Um suprimento de dguando-confivel e/
ou contaminado constitui prova cabal do
desempenho operacional deficiente de muitas
companhias de saneamento. Com uma gest&o
competente, esses problemas normal mente seriam
remediados em 6 ou 12 meses sem necessidade de
grandesinvestimentos.

O abastecimento de &gua em éreas urbanas
reveste-se de particular importancia visto que
estudos epidemiolbgicos e de saide publica

Alguns estudos preliminares nas regides Nordeste e Centro-
Oeste, elaborados para 0 Banco Mundial pelo PMSS2,
apresentaram custos médios da ordem de R$ 500-600 por
domicilio, de acordo com pregos de 2002, enquanto as cifras
mai's comuns paragrandes centros urbanos naregido Sudeste
estéo na faixa de R$ 1.200-1.400 por domicilio. Adotamos
umafaixaintermediéria, como umasolugéo de compromisso
entre o custo para atender o crescimento populacional no
Sudeste e 0s custos mais baixos de estender o acesso a
consumidores ndo servidos pela rede de abastecimento no
Norte, Nordeste e Centro-Oeste.
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revelam que os beneficios decorrentes do acesso a
quanti dades adequadas de &gua encanada limpaséo
significativamente maiores para as populacdes
urbanas do que para as rurais. Os mecaniSmos
ingtitucionai s e financeiros necessarios a consecucao
da meta de acesso ao abastecimento de &gua em
areas urbanas s8o0 menos complexos do que 0s
referentesao suprimento de zonasrurais. O principal
obstacul 0 a consecugdo dessameta é o desempenho
operacional efinanceiro das atuais concessionérias.

Nada do que foi dito acima pressupde
negligenciar o abastecimento de aguaaszonasrurais,
mas aidentificac&o de prioridades nesse caso € bem
maisdificil. Osresultados do Censo 2000 revelam
quecercade 18% dosdomiciliosrurais estdo ligados
a rede de abastecimento de &gua, enquanto 43%
(3,3 milhBes de domicilios) ndo dispdem de nenhum
tipo de &gua encanada. A proximadamente 15% dos
domicilios rurais estdo localizados em areas
denominadas “ aglomeradosrurais’, uma extensio
dos centros urbanos ou outrostipos de concentragéo
populacional.® Sem acesso a tabulacdes
pormenorizadas, parece razoavel supor que a
maioria dos domicilios rurais conectada a rede de
abastecimento de &gua esteja situada nessas areas,
embora a qualidade dos servicos deva ser bastante
deficiente. Assim sendo, aprioridade deveriaser o
fornecimento de um adequado servigo de
abastecimento de &gua para os domicilios situados
fora dos aglomerados rurais que ndo tém acesso a
agua encanada.

Atender essademandaemum prazo de 5 anos
implicaria expandir 0s servigos para cercade 3,1
milhdes de domicilios, |levando em contao declinio

6 As definigbes subjacentes a distingdo entre domicilios
urbanos e rurais complicam ainterpretacdo dos resultados do
Censo. Domicilios rurais sd0 aqueles que ndo estdo situados
em sedes municipais ou sedes distritais. Entretanto, as
defini¢des sobre a extensdo dos aglomerados, e sobre quais
os aglomerados considerados como sedes municipais ou
distritai s sdo determinadas pel os proprios municipios. Cidades
de grande ou médio portes ndo representam problema, mas a
prética para as cidades pequenas e para 0s assentamentos de
menor densidade demografica sdo confusas e inconsistentes.
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continuo da populagdo rural. Mais de 85% desses
domicilios estdo situados nas regides Norte e
Nordeste, com cercade 2,1 milhdes no Nordeste e
0,6 milhdo no Norte — 0 que representa cerca de
doistercosdo total dedomiciliosrurais nessasduas
regides. O custo médio do abastecimento de agua
encanada, com um nivel minimo detratamento, para
pequenas comunidades de 100 a 1.000 domicilios
com acesso a agua de uma nascente ou lengol

fredtico préximos gira, normalmente, em torno de
R$ 800 a 900 por domicilio. Assim sendo, o
investimento necessario para garantir 0 acesso a
populacdo ndo-servida seria de menos de R$ 2,7
bilhGes em um periodo de 5 anos. Um montante da
ordem de R$ 550 milhdes por ano é quase trivia

guando comparado as somas gastas pelo governo
federal em outros setores, especialmente namedida
em gue esse investimento tera um impacto direto
namelhoriadaqualidade devidadasfamiliasrurais.

O verdadeiro problema ndo seria de carater
financeiro, mas sim de natureza organizacional:
buscar utilizar os recursos disponiveis da melhor
forma possivel a fim de assegurar a construgéo e
manutencao de sistemas que fornegcam niveis
adequados de servico, e ndo caiam rapidamente em
condic¢Bes de mau estado e desuso.

Uma segunda preocupacdo de peso diz
respeito a melhor forma de tratar da questéo da
escassez intermitente de agua na regido do semi-
arido nordestino. Neste caso, a solucdo podera ser
onerosaedeverestar vinculadaaum enfoque mais
abrangente no ambito da gestdo dos recursos
hidricos. Mesmo assim, muitas comunidades
dependem de peguenos agudes, lencdis freaticos
rasos ou captacéo de agua da chuva para a
manutencao dos recursos hidricos entre as estacOes.
A confiabilidade e qualidade dessa agua poderiam
ser melhoradas mediante um investimento
relativamente pegueno que permitiria a utilizacéo
de fontes mai s profundas de aguas subterraneas ou
0 aprimoramento dos sistemas de armazenamento
de superficie. Por outro lado, o custo intermitente
degarantir o abastecimento de dguaas comuni dades
do semi-arido por meio de caminhdes-pipa nos
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periodos de estiagem € bastante elevado.
Investimentos na construcdo da infra-estrutura
necesséria a uma melhor gestdo dos recursos
hidricoseautilizaco defontes alternativas de &gua
podem gerar importantes beneficios alongo prazo
a0 reduzir os custos das acOes de combate a seca.

A questdo chave, mais uma vez, é como
combinar investimentos adequados no
abastecimento de &gua para as zonas rurais com o
estabelecimento de incentivos e estruturas
organizacionais que garantam as novas estruturas
uma administracéo, operagdo e manutencao
apropriadas.

Investimentos na rede de esgotos

No que serefere acoleta e ao tratamento de &guas
residuérias, ndo existe qualquer consenso quanto
ao estabelecimento de prioridades e como estas
deveriam ser classificadas em comparacéo,
digamos, com o aprimoramento da qualidade dos
suprimentos de agua potavel para além das metas
basicas assinaladas acima. Esta se¢8o enfoca o
esgotamento sanitério nas &reas urbanas, pois 0s
problemasdas zonasruraissdo total mente diferentes,
constituindo mais uma questédo de educacéo e
higiene pessoal do que de infra-estrutura. No caso
das populagdes urbanas, existem trés questdes
principaiseinter-rel acionadas.

1 tendo em vista o atual nivel de renda e de
desenvolvimento do Brasil, qual seriao padréo
razodvel ou apropriado de esgotamento sanitério
e de tratamento de &guas residuérias para a
maioria da popul ag&o urbana?

1 estariam os domicilios urbanos dispostos a
pagar 0s custos referentes a coleta e ao
tratamento de &guas residuarias segundo 0s
padrbes necessarios a protecdo tanto da salde
publica quanto do meio ambiente?

1 como seriaatendidaademandadosdomicilios
urbanosde baixarenda, especia mente aqueles
situados nas areas periurbanas ndo-planejadas,
navizinhancaimediata das cidades?
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Por um lado, a propor¢éo de domicilioscom
acesso a coleta e tratamento de aguas residuérias
estdaguém do nivel de coberturaque osespecidistas
em questdes ambientais e hidricas consideram
desgjavel. Os dados do Censo 2000 revelam que
56% dos domicilios urbanos despejam suas &guas
residuérias quer narede de esgotos sanitérios quer
nasgaleriasde &guaspluviais. Hafortesrazbes que
levam a0 ceticismo com rel agdo a essas estatisticas.
N&o esta claro até que ponto o0s entrevistados,
especial mente aquel es que moram em apartamentos
ou em edificios de ocupagdo multipla, sabem
exatamente qual o destino de suas &guasresidudrias.
Como responderam a pergunta sobre se tinham ou
nao uma fossa séptica cujo extravasor eraligado a
algum tipo de esgoto ou galeriapluvial ? Estaéuma
prética bastante comum em &reas de assentamento
antigas e/ou de menor densidade demogréfica de
algumas cidades.

Por outro lado, mais de 92% da popul agéo
urbana dispdem de algum tipo de esgotamento
sanitério, definido como domicilios conectados a
rede de esgoto somados aquel es com fossas sépticas
ou fossas rudimentares. Cabe assinalar, mais uma
vez, que aqui adistingdo entre fossa sépticaefossa
rudimentar possivel mente ndo eraclaraparamuitos
dos entrevistados. Do ponto de vista da salide
publica, todos essestipos de esgotamento sanitario
reduzem o risco de exposicdo a doencas
transmissiveis por contato com fezes humanas. A
extensdo da reducdo do risco depende de onde e
como € despejado o excesso dos esgotos, fossas
sépti cas efossas rudimentares. M uitas comuni dades
utilizam canais de drenagem a céu aberto que
podem, eventual mente, transbordar. Esse sistema
expde atotalidade dos moradores de um bairro ao
risco de transmissdo de doencas devido a
inundagdes ou acriangas que brincam nesses canais
de escoamento a céu aberto. Por outro lado, a
utilizacdo de fossas sépticas ou de fossas
rudimentares com descargaem valasdeinfiltragcéo
pode acarretar problemas de contaminagéo de aguas
de abastecimento por cruzamento dos sistemas,
especialmente quando muitas pessoas se valem de
aquiferos de &guas subterréneas rasas, como € 0
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caso da cidade de Buenos Aires. Embora ndo seja
comum no Brasil, 0 uso de &guas subterréneas rasas
esta aumentando em algumas areas — p.ex., no
Recife — onde as companhias de saneamento
mostram-se incapazes de suprir 0S USUarios
conectados as redes de abastecimento com aguade
gualidade e em quantidade suficiente. A
contaminagéo das redes de abastecimento ainda
constitui, obviamente, uma ameaca potencial, mas
ela geramente € resultado de um gerenciamento
deficiente dasredesdedistribuicdo. N&o faz sentido
investir pesadamente em redes de esgoto a fim de
evitar riscos de contaminagéo das redes de
abastecimento de &gua.

Uma fossa séptica deveria ser um tipo
perfeitamente aceitavel de esgotamento sanitario
para uma grande parte da populacdo. Ideal mente,
elas deveriam ser deslodadas periodicamente afim
de assegurar que o processo de digestdo anaerdbia
continuasse funcionando adequadamente. Na
Europa, apressio parainstalar redes de esgoto em
substituicdo as fossas sépticas foi resultado da
preocupacdo com aeutrofizacdo de &guaslitoraneas
e interiores em decorréncia dos despejos de
nutrientes provenientes de todas as fontes. O risco
de eutrofizagdo das &guas litoraneas constitui um
problema potencial ou real em algumas partes do
Brasil, mas ele ndo é considerado como uma das
prioridades ambientas mais urgentes. Mesmo na
Europa, éimpossivel determinar com segurancaaté
que ponto a substituicdo das fossas sépticas por
redes de esgoto contribui para a reducdo dos
despejos de nutrientes. A politicarelativa a coleta
e ao tratamento de é&guas residuarias foi
impulsionada na Europa mais por um complexo
conjunto de solugBes de compromisso entre 0s
paises membros da Uni&o Européiado que por um
estudo minucioso sobre seus possiveis beneficios.
Um importante elemento neste processo foi o
reconhecimento de que seria extremamente dificil
controlar fontes difusas ou ndo-localizadas de
despejos de nutrientes, especialmente agricolas.
Assim, ainstalacdo de sistemas de redes de esgoto
foi vista como uma maneira de eliminar algumas
dasfontesdifusas, direcionando as &guasresiduérias
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paraestagdes detratamento terciério com alto nivel
de remocéo de nutrientes.

A questo sobre o que fazer com as fossas
rudimentares ndo é téo clara. Ao remover as fezes
da &reaimediata dos domicilios, elas asseguram a
mai or parte dos beneficios asalide fornecidos pelos
melhores sistemas de esgotamento sanitario. Por
outro lado, a maior parte das fossas rudimentares
ndo dispde de qualquer forma de tangue coletor
que permita a digestdo anaerdbica, de modo que
seu transbordamento freqlientemente terminara por
contaminar as &guas subterraneas e os cursosd’ agua
prdéximos com patdgenos e residuos organicos. Se
a comunidade usar as &guas subterréneas ou de
superficie para beber, tomar banho ou lavar, isso
podera provocar doengas ou infecgles parasitérias
transmissiveis pelaaguaou pel o contato com fezes.
Assim sendo, trata-se de uma pergunta empirica
sobre até que ponto o uso de fossas rudimentares
representa uma ameaga a saiude em locais
especificos. Possivelmente aameagaseramaior em
favel as densamente habitadas, visto que estas ndo
contam com redes de abastecimento de &gua
confiéveis.

Outras formas de disposicao de aguas
residuérias, inclusive o despejo direto em valas,
cursos d’'dgua e em outras aguas de superficie,
certamente ndo sdo satisfatdrias. A proporcéo de
domicilios sem esgotamento sanitario adequado
varia de 14% no Norte e Nordeste a menos de 4%
no Centro-Oeste. Em val ores absol utos, os estados
com maior nimero de domicilios sem esgotamento
sanitario adequado sdo S&o Paulo e Rio de Janeiro
(cercade 470.000 e410.000 respectivamente). Em
termos proporcionais, 0os piores estados séo
Maranhdo, Amapa e Acre, cada um com
aproximadamente 25% de domicilios urbanos sem
acesso a esgotamento sanitario apropriado.

O reconhecimento de que alternativas de
baixo custo podem vir a oferecer esgotamento
sanitério de qualidade aceitavel para muitos
domiciliosimplicareconhecer, igualmente, que ndo
faria muito sentido estabelecer metas de aumento
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dacoberturadarede de esgoto em areas urbanas de
digamos 56% para 60% ou 80%.” Obviamente, 0
ponto de partida deve ser atender a demanda
daqueles que n&o disponham de qualquer tipo de
esgotamento sanitario adequado. Mesmo nesses
casos, aprimeiraprioridade deveriaser garantir seu
acesso ao abastecimento confiavel de agua
encanada. A partir dai, deve ser feita uma escolha
entre ainstal acdo de redes de esgoto ou apromocao
defossas sépticas ou outras formas descentralizadas
de saneamento. Possivelmente, esta Ultima opcéo
seria a melhor para éreas periurbanas e para 0s
pequenos assentamentos ou centros distritais menos
habitados das grandes cidades, sempre e quando a
densidade da populagdo e as condigdes do solo
permitam.

A um custo médio de R$ 1.800-2.000 por
domicilio®(inclusive os custos associados a
capacidade de tratamento das aguas residuérias)
um programa de instalagdo redes de esgoto para
atender todos os domicilios que atualmente néo
dispdem de acesso a esgotamento sanitario
adequado custaria entre R$ 5 — 6 bilhdes. Além
disso, seria necessario considerar também o custo
da infra-estrutura de esgotamento sanitério para

7 A obrigagéo de atingir as metas de 60% ou 80% de cobertura
da rede de esgotos em um prazo de 5 ou 10 anos é
freguientemente especificada por prefeituras ao determinar as
condicoes de operacdo para as concessdes de servigos de
agua e esgoto.

8 Neste caso, também, haumavariagio substancial noscustos
estimados para a coleta e o tratamento das &guas residudrias
nas diferentes regides. Algumas estimativas chegam a um
minimo de R$ 900-1.000 por domicilio, enquanto os custos
no Sudeste atingem R$ 2.400-2.600 por domicilio. Seaterra
€ barata, o custo de investimento de estacfes de tratamento
secundario pode ser reduzido significativamente mediante a
utilizagdo de lagoas de aeracdo, lagoas de estabilizacdo ou
zonas alagadas construidas. Normalmente, esses métodos
s80 impraticaveis em grandes areas urbanas e devem ser
substituidos por tecnologias mais compactas € mais caras,
tais como o lodo ativado, que apresentaum elevado custo de
operacao e sofisti cados requisitos de manutengado, ou sistemas
de filtragem bioldgica. Utilizamos os custos acima da média
porque a maior parte dos investimentos sera realizada em
assentamentos densamente habitados, que geralmente sdo
caros e dificels de atender.
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servir acrescente populacdo urbana. Espera-se que
nos proximos 10 anos, 0 nimero de domicilios
urbanos cresga pelo menos em 6 milhdes. Esse
aumento pode chegar até mesmo a9 milhdes, se o
tamanho médio dosdomicilios continuar adiminuir
tdo rapidamente quanto entre 1991 e 2000.
Dependendo da proporgdo de novos domicilios
servidos por redes de esgoto, e ndo por outro tipo
de esgotamento sanitario, o investimento requerido
para acompanhar o ritmo do crescimento
populacional urbano poderd ser daordem de R$ 12
a 18 bilhdes. Finalmente, h4 o custo potencia de
conectar os domicilios que utilizam fossas
rudimentares a rede de esgotos. Até o ano 2000,
existiam cercade 7,5 milhdes de domicilios nessas
condi¢Bes e 0 investimento necessario seria de
aproximadamente R$ 13 a 15 bilhdes.

A consolidag&o dessas estimativas nos dd os
seguintes nimeros.
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possivelmente gerara a melhor relagéo custo-
beneficio em termos de retorno social, sanitério e
ambiental.

Muitos dos moradores dessas &reas sdo de
baixa renda ou ndo possuem uma renda fixa. A
instal agdo de umainfra-estruturasanitariade melhor
qualidade pode representar um beneficio duvidoso.
Por um lado, a maioria desses moradores pobres
nao esté informada quanto aos beneficios trazidos
por obras como essas, e umas poucas campanhas
educacionais poderiam aumentar sua disposicéo a
pagar pelos servicos a serem prestados. H4,
igual mente, aquest&o da“inclusdo social”, que pode
representar um importante fator nesta equagéo —
guando as autoridades publicas comegam ainvestir
em col etade &guasresiduarias e em drenagem, obras
associadas a melhoria da qualidade de vida nas
favelas— (ondeisso € uma questdo rel evante) —os
habitantes das &reas periurbanas passam aacreditar

Demanda potencial de investimentos em redes de esgotos urbanos, 2003-2012

Conexao de domicilios sem esgotamento sanitério adequado

R$ 5— 6 bilhdes

Crescimento do nimero de domicilios urbanos

R$12 — 18 bilhdes

Conexao de domicilios com fossas rudimentares

R$13 — 15 bilhbes

TOTAL

R$ 30 — 39 bilhdes

N&o seria realista esperar que sejam
mobilizados R$ 3 — 4 bilhbes por ano, durante os
préximos 10 anos, para implementar todos os
elementosdetal programa. Masnhamedidaem que
esteja capacitado a influenciar a alocacdo de
recursos de investimento para a construcdo ou
expansdo das redes de esgoto, o0 governo federa
deveria ser bem mais seletivo do que tem sido até
agora. I1sso implica o estabelecimento de critérios
objetivos para a selecdo dos projetos que serdo
respal dados em funcéo de seus beneficios a salde,
asociedade ou ao meio ambiente. Umaconcentracéo
de esforcos nas areas densamente habitadas, onde
muitos domicilios ndo contam com acesso a um
servico de esgotamento sanitario adequado,
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napermanénciade seus assentamentose comecam
a investir também em suas residéncias. Ter um
endereco pelaprimeiravez navida (como resultado
das campanhas de melhoramento das favelas), ou
receber a primeira conta de &gua e/ou esgoto pode
ser umfator positivo paraos moradores quequeiram
procurar emprego, abrir conta em banco, fazer
compras a prazo, etc. O outro lado da moeda,
entretanto, séo asimplicagdes econdmicasimediatas
decorrentes detal tipo de servico. Eles podem ndo
estar dispostos a pagar umacontade dguamaisalta
para cobrir 0s custos adicionais da conexdo arede
de esgoto. Além disso, a estrutura tarifaria das
companhias de saneamento faz com que as
Cconcessionariasincorramem prejuizos substanciais
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para cada cliente adicional conectado ao servico
de esgoto que utilize menos de 20 ou 30 m® de &gua
por més. Neste contexto, osfatores rel evantes para
esta quest&o seriam os seguintes:

1 andlises pormenorizadas sobre os custos de
eficiéncia dos servigos de abastecimento de
agua e de coleta e tratamento de aguas
residuérias sugerem gue o custo marginal de
longo prazo da coleta de aguas residudrias no
Brasil corresponde normamente a 80-100%
daquel e do abastecimento de agua. Somando-
se a ele o tratamento das &guas residuérias,
chega-seauma propor¢do de 100-120% paraa
coletacom tratamento primario e de 120-150%
paraacol etacom tratamento secundério. Essas
proporcdes sdo semel hantes as encontradasem
paises da Europa e nos Estados Unidos.
Entretanto, no Brasil as tarifas de coleta e
tratamento de aguas residuérias sao
estabel ecidas em um patamar entre 70% e 100%
das tarifas de agua. A justificativa baseia-se
guer naconcessdo de um subsidio cruzado para
estimular os consumidores a se conectarem a
rede de esgotos, quer naexternalidade negativa
associada ao consumo de &gua. Entretanto, os
nimeros indicam que os custos associados a
prestacdo de servigos a clientes adicionais
serdo, em média, mais altos do que a receita
gerada por eles.

1 apregoscorrentes, o custo médio delongo prazo
da prestacéo do servigo corresponde aR$ 1,15
—1,25 por mé parao abastecimento de &guaea
R$ 1,40 — 1,60 por m® de &gua para acoletae
tratamento secundario das &guas residuérias.
Contudo, atarifamédiapagapel os clientes que
utilizam menos de 20 ou 30 m? esta bem abaixo
desses niveis. A viabilidade financeira das
companhi as de saneamento depende de grandes
subsidios cruzados pagos pela induastria,
comércio e grandes clientes residenciais em
favor dos pequenos consumidores. Todavia,
essaestruturatarifariajase encontraameagada
por grandes clientes industriais, responsaveis
por cerca de 25-40% do total das receitas, que
buscam fontes alternativas de a&gua a fim de
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evitar pagar as altas tarifas cobradas. Seré
preciso reconsiderar a estrutura de tarifas de
modo a recuperar o capital excedente e 0s
custos operacionais necessarios a uma grande
expansdo dos servicos de redes de esgoto e
tratamento de aguas residuérias.
Inevitavel mente, amédiadastarifas pagas pela
maioria dos peguenos e médios consumidores
val ter que subir até alcancar um nivel mais
préximo dos custos médios de longo prazo dos
Servigos.

Muitos estudos sobre a disposi¢do das
pessoas a pagar pelos servicos de abastecimento
de &gua e esgotamento sanit&rio revelam que as
familias estéo prontas a pagar 3% ou mais de sua
renda pelo suprimento de &gua, mas bem menos
pel 0 esgotamento sanitério. Quandofoi oferecidaa
possibilidade de conex&o a rede de esgotos aos
domicilios que dispunham de fossas sépticas ou
fossas rudimentares, os estudos mostraram que as
pessoas estariam dispostas a pagar, em média,
apenas de 1-1,5% de sua renda pel os servigos.

Consideremos asimplicagdes desses cal culos
aproximados para um domicilio que consuma 15
m? por més— o equivalente a 125 litros por pessoa
por dia, em umafamiliade 4 pessoas. Se astarifas
espelham o custo médio delongo prazo daprestagéo
do servico, atarifade agua seriade R$ 1,20 por m®
e atarifade &guasresidudrias seriade R$ 1,50 por
m?. Com essastarifas, umdomiciliocomumarenda
de R$ 600 mensais ou mais ndo gastaria acima de
3% de suarendacom o abastecimento de &gua, mas
arendadesse mesmo domicilio teriaque ultrapassar
0sR$ 1.500 por més paraque fosse possivel manter
0 custo da coleta de aguas residuarias abaixo de
1,5% darenda. Utilizando-se dados da Pesquisa
Naciona por Amostragem de Domicilio (PNAD)
de 1999, g ustados para 0s pregos correntes, cerca
de 60% dos domicilios urbanos possuem umarenda
superior a R$ 600 por més, mas apenas 30% tém
umarendamensal por domicilio superior aR$ 1.500.

Tarifas sociais e subsidios cruzados dos
servicos de abastecimento de &gua e esgotamento
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sanitério podem expandir 0 nimero de domicilios
capazes e dispostos a pagar apenas pelo servico de
abastecimento de &guaou pel osdois. Masaverdade
reside em que a grande maioria dos domicilios
urbanos que hoje néo paga pelos servicos de
esgotamento sanitério ndo tem capacidadefinanceira
para tanto ou ndo vé a necessidade de arcar com
eles, mesmo com base em tarifas muito abaixo do
custo de longo prazo dos servigos.
Conseguentemente, companhias de saneamento em
diferentes partes do pais apresentam taxas de
conexao aos novos s stemas de redes de esgoto bem
inferiores a 90-100%, de modo que 0S Supostos
beneficiosambientais, dentre outros, ndo estdo sendo
percebidos.

Os estados e municipios, obviamente, podem
adotar normas que exijam que os domicilios que
estgjam situados dentro de um raio de 25 ou 50
metros de disténcia do local por onde passa arede
de esgotos se conectem a ela. Isso daria conta da
questdo referente aos domicilios maisricos que, de
outra forma, ndo teriam qualquer razdo para
substituir sua fossa séptica pela rede de esgotos.
Mas estes representam apenas uma pequena parte
do problema enfrentado pelas companhias de
saneamento. Em muitosbairros seriainviével fazer
cumprir uma legislagdo como essa, e mesmo que
tal fosse possivel, essa conversdo poderia levar,
simplesmente, ao aumento da inadimpléncia dos
consumidores. Assim sendo, as companhias néo
demonstram ter grande entusiasmo por leis que
tornem obrigatdria a conexdo as novas redes de
esgoto. Uma alternativa seria subsidiar as tarifas
paradomiciliosmais pobres durante cercade 5 anos,
mas n&o o custo deinvestimento da conexdo. Uma
vez os domicilios conectados a rede de esgoto por
um certo tempo, as pessoas que neles habitam
comecardo a se acostumar com O Servigo e a
entender seus beneficios. E, portanto, estardo mais
dispostas a pagar pelo servico ao findar o periodo
do subsidio.

Em sintese, os investimentos necessarios a
implementacdo de um programa completo de
ampliac&o darede de esgotos de modo aestender a
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cobertura existente para aqueles domicilios sem
esgotamento sanitario adequado, o ajuste da
cobertura de atendimento ao crescimento
popul acional e substitui¢do dasfossasrudimentares,
ultrapassam em muito os recursos financeiros
disponiveis nos fluxos de caixa das companhias de
saneamento ou a assi sténcia potencial do governo
federal. As companhias ndo deveriam depender de
financiamento por endividamento paraaconstrugdo
de redes de esgoto porque as receitas a serem
geradas pela expansédo dessas redes ficardo
possivel mente aguém do montante necessario para
cobrir os custos de operagdo e manutencéo e o
servico da divida. Desse modo, todas as partes
envolvidas — especialmente o governo federal ao
alocar assisténcia financeira — deverdo ser mais
seletivas ao decidirem sobre os projetos que
merecerdo apoio e 0s que deverdo ser adiados até
queosrecursos e adisposi G apagar pel 0s servigos
ndo mais representem limitacbes seérias.
Independentemente do caso, 0S recursos para
investimento deveriam sempre estar condicionados
ademonstracéo, por parte do operador, de que nas
condicdes atuais de funcionamento, dispde de
recursos financeiros e capacidade operacional
suficientes para garantir a administracdo e gestéo
da nova infra-estrutura de maneira sustentavel.
Subvences e outrostipos de auxilio deveriam estar
claramente associ ados a consecucéo de beneficios
significativos em matériade salide publicaou meio
ambiente.

Tratamento de aguas residuarias

As conclusdes apresentadas na secao anterior
aplicam-se mais ainda a questdo do tratamento de
dguas residuérias. De acordo com dados do ano
2000 do Sistema Nacional de Informagdes sobre
Saneamento (SNIS), cercade 47% detodas as &guas
residudrias coletadas sdo tratadas. 1sso equivale a
aproximadamente 21% do volume total de &gua
consumida. Os padrbes de tratamento variam
consideravel mente e hAmuitos casos concretos que
sugerem que um ndmero significativo de estagoes
de tratamento de &guas residuarias é bastante
ineficaz. Talvez isso se deva a problemas de
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manutencdo ou a auséncia de instalacdes de
disposicdo do lodo, o que leva os operadores a
despej&lo nosrios ou em outras &guas de superficie.
Por trés dos fatores especificos de cada caso,
encontra-se a questdo mais ampla da falta de
incentivos para que as companhias publicas,
ineficientes e sofrendo pressdes financeiras,
mantenham e operem sistemas de col eta e estacOes
detratamento de aguasresiduarias, querepresentam
altos custos operacionais.

O investimento total necessario a
implantagéo de servicos de tratamento secundario
para(a) &guas residuarias atua mente col etadas mas
ndo tratadas, e (b) aguasresidudriastratadasabaixo
do padréo aceitavel, seria de aproximadamente R$
6 — 7 bilhdes. Além disso, a participacdo do
componente de tratamento de &guasresiduarias no
custo da expansdo dos servicos, abordadana segéo
anterior, equivaleriaa cercade R$ 9 — 13 bilhdes,
em 10 anos.

Os beneficios decorrentes do tratamento de
&guas residuarias domésticas—inversamente ao que
ocorrecomacol etaetratamento de aguasresidudrias
industriais— sdo quase queinteiramente ambientais.
Um investimento que poderia alcancar R$ 15— 20
bilhdes, somado aos custos operacionais de até R$
1,5 bilhdes anuaisdeveriaser comparado, portanto,
a outras opcdes que também beneficiem 0 meio
ambiente e/ou outros objetivos sociais.

Os beneficios ambientais decorrentes do
tratamento de aguas residuarias variam
consideravelmente segundo o local dos despejose
a natureza do tratamento realizado. Seria dificil
argumentar contra o fato que os langcamentos de
&guas residuarias nas praias do Rio de Janeiro ou
em suas proximidades, ocorridas em 2000, ndo
af etaram as amenidades da area g, talvez, também
o nivel das receitas ao prejudicar a reputacéo da
cidade como destino turistico. No caso, osdespejos
ocorreram devido aque aCEDAE seviu forcadaa
fechar parareparos o emissario submarino queleva
as aguas residuérias da cidade para 0 mar aberto.
As &guas residuérias transportadas para 0 mar ndo
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s80 previamente tratadas. Em condi¢bes normais,
este fato acarreta consequiéncias minimas para 0s
habitantes da cidade. Além disso, os métodos de
tratamento padr&o n&o teriam maior impacto sobre
0 grande risco representado pelos despejos das
&guas residuédrias no oceano, ou seja, que as dguas
das praias apresentassem niveis excessivos de
patdgenos, visto que tratamentos primarios e
secundarios tém efeito limitado sobre bactérias,
virus e outros patdégenos presentes nas aguas
residuérias. E possivel tratar aguas residuérias de
modo aeliminar amaioriados patégenos, masisso
pode ser extremamente oneroso quer em termosde
custos de investimento (lagoas de estabilizaco de
residuos exigem grandes extensdes de terra) quer
em termos de custos operacionais (paratratamento
convencional, desinfecgdo e microfiltragem).

Este exemplo ndo pretende sugerir que o
tratamento de &guas residudrias € irrelevante. Ao
contrério, ele pretende ressaltar que as decisdes
sobre quando e como tratar as aguas residuérias
deveriam ser tomadas com base em uma analise
minuciosa sobre o impacto do tratamento na
qualidade da &gua na qual as &guas residuérias,
tratadas ou ndo, serdo despejadas. No caso do Rio
de Janeiro, os principais problemas ambientais séo
a eutrofizacdo de partes da Baia da Guanabara,
devido aos nutrientes das aguas residuarias ali
despej adas e acontaminagdo patogénica das &guas
das praias (do interior da Baia). Modelagens
hi drodi némicas minuciosas revel aram que em ambos
0S casos 0 impacto do tratamento de &guas
residudrias sera muito pequeno, caso persistam os
despej os difusos de aguas residuérias em canais e
cursos d &gua na parte oeste da Baia. Portanto, a
ampliaco das redes de coletade &guasresiduarias
teraum efeito muito mais positivo nabaiado que o
tratamento das &guas residuarias atual mente
coletadas. Além disso, nas zonas onde o tratamento
das &guas residuérias poderd vir a ter eficacia
significativa as andlises indicam que os padrdes
ambientais deveriam dar maior énfase aos
indicadores rel acionados aremocdo de nutrientese
patégenos do que aos pol uentes organicos (DBO).
Entretanto, apesar dessa evidéncia, uma grande
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estacdo de tratamento primario foi construida e
existem planos de ampli&lade modo aque ofereca
também tratamento secundario convencional .®

Um outro exemplo nos vem de Manaus.
Aparentemente, a agéncia estadual de meio
ambiente estd insistindo para que a recém-
privati zada companhia de saneamento que serve ao
municipio construa uma estagéo de tratamento
secundério para as &guas residudrias que coleta.
Manaus esté situada proxima ao Rio Negro, logo
acimade suaconfluénciacom o rio Amazonas. Visto
(a) o grande potencial dediluicéo e dispersdo desse
ro e sua conseguente capacidade de processar o
contetido organi co, nutriente e patogéni co das &guas
residuérias, e (b) que a entrada de suprimento de
&gua bruta da cidade se encontra a montante do
emissé&rio de &guas residuarias, essa estacdo de
tratamento ndo trard qualquer beneficio palpével
a0 meio ambiente ou a salide publica com relagdo
aos despej os de guas residuarias no curso principal
do Rio Negro, tal como é feito atualmente.
Inversamente, o investimento desses recursos na
coleta e transporte de &guas residuérias naquel as
areas da cidade que hoje despejam suas &guas
residudrias diretamente nosinimeros cursos d’ agua,
peguenos rios ou igarapés, geraria substanciais
beneficios sociais, ambientais e sanitérios para 0s
bairros pobres em quest&o, pois 0s igarapés estéo
extremamente pol uidos.

Por outro lado, estagOes de tratamento bem
menores e/ou menosonerosas poderiamter umefeito
muito maior na qualidade dos rios em zonas
ambienta e ecologicamente sensiveis. Na regido
metropolitana do Recife, o tratamento de &guas
residuérias coletadas em alguns dos municipios a
jusante da bacia do Capibaribe poderia provocar

® Na prética, seria extremamente dificil, sendo impossivel,
remover os nutrientes sem antes retirar o conteido organico
das aguasresiduérias. Visto que os parametros maisrel evantes
s30 0s patdgenos e as bactérias, sua remocéo efetiva (bem
como do Nitrogénio) exigiria uma substancial reducdo dos
niveis de DBO, mas ndo através dos padrdes normais de
tratamento secundério.
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efeito substancial no valor produtivo e de lazer do
rio. Deigual modo, em outras|ocalidades, apesca
e 0 Uso para atividades recreativas poderiam ser
protegidos por estacfes de tratamento bem
projetadas e situadas em éreas adequadas.

Grande parte dadiscussdo em curso no Brasil
no que se refere a metas apropriadas para os
servigos de tratamento de aguas residuérias parece
estar baseada em uma comparagdo enganosacom a
Europae os Estados Unidos. E fato que muitosdos
paises da OCDE est&o caminhando em direcéo a
adocgdo de tratamentos universais secundérios ou
terciarios de &guasresiduarias. Mastrata-se deum
longo — e oneroso — processo que representa a
culminagdo de quase 150 anos de aprimoramento
gradual dossistemas de coletaetratamento de éguas
residudrias. As redes de esgoto foram instaladas
pela primeira vez em cidades européias e norte-
americanas na segunda metade do século XIX.
Inicialmente, as &guas residuérias coletadas eram
despejadasemrios e em aguaslitoraneas. Nos 100-
150 anos seguintes, os tratamentos preliminar,
primario, secundario, e posteriormente terciério
foram implantados, ou ainda estdo em fase de
implantagdo.® Mesmo nos dias de hoje, existem
grandes cidades na Europa que ainda despejam
dguasresiduariastratadas preliminarmente (ou seja,
aquelas que passaram por gradeamento e,
possivel mente, remoc&o de solidos sedimentéveis)
diretamente em &guas receptoras.

O custo decorrente desse processo gradual
foi apolui¢do damaioriadosrios situadosem areas
densamente povoadas. Todavia, aqualidade daégua
de muitos desses rios ja era deficiente devido aos
despejos de efluentes industriais. Por isso, a
reduc&o da poluigdo proveniente dos sistemas de
esgotamento sanitério so se tornou uma prioridade
uma vez resolvido o problema da poluicao

10 A estacio de tratamento de éguas residudrias plangjada
paraBruxeas, acapita daUnido Européia, so ficaratotalmente
pronta em 2003-2004. Até recentemente, amaior parte das
aguas residudrias coletadaem Bruxelas eratransportada para
fora da cidade e langada sem qual quer tipo de tratamento.
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industrial. E mesmo assim, aindaforam necessarios
cercade 50 anos paraque muitas cidades européias
e norte-americanas i nstalassem novas estacoes de
tratamento ou moderni zassem as exi stentes de modo
a atender os atuais padrdes.

N&o se quer aqui sugerir que o Brasil deva
trilhar exatamente o mesmo caminho e seguir os
mesmos prazos que aEuropaeaAméricado Norte.
Entretanto, é igualmente importante ser realista
guanto ao periodo de tempo necessario para passar
de umacobertura equiva ente a50% — 60% daredes
de esgotos para uma de, digamos, 95% com
tratamento completo. N&o se tratade um programa
aser executado em 5 ou 10 anos, mas um processo
que tomarg, possivelmente, de 30 a 50 anos —isto
€, mais tempo do que a vida Util das estacfes de
tratamento que est&o sendo construidas atua mente.
Assim, é perfeitamente razoavel, do ponto de vista
ambiental, admitir um nivel maisbaixo detratamento
hoje, na medida em que este sera gradua mente
atualizado ou que padrdes mais rigorosos seréo
adotados quando as estacOes forem modernizadas
ou substituidas daqui a 20 ou 25 anos.

Dever-se-ia reconhecer, ainda, que os
problemasinstitucionais que dificultam aoperagéo
emanutencao eficientes das estagdes de tratamento
também estiveram, e em alguns casos ainda estéo
presentes em muitos paises daOCDE. Assim sendo,
a énfase deste relatério na importancia de tratar
previamente os problemas de operacdo e
manutencdo antes de gastar um grande volume de
recursos em infra-estruturas novas reflete a
experiénciacomum de nagdesricas, do Brasil ede
muitos outros paises de nivel médio de renda.

Como primeiro passo para lograr maior
eficiéncia no uso dos recursos federais, 0 governo
deuinicio, por intermédio daANA, aum programa
piloto que estabel ece o principio de pagamento por
desempenho no setor de tratamento de aguas
residudrias (Programa Compra de Esgoto). Até
agora, 0 governo subvencionou recursos ou
concedeu empréstimos ajuros baixos parafinanciar
osinvestimentos. Isso estimulaatransi¢cdo de uma
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abordagem envolvendo projetos vultosos e
geral mente mal-administrados paraum enfoque no
qual o pagamento € realizado com base nos
resultados alcangados no tratamento de aguas
residuérias. O programapiloto prevé pagamentosa
projetos que logrem reduzir as descargas de &guas
residuérias no prazo de 5 anos. O nivel dos
desembol sosfoi estabel ecido de modo areembol sar
até 50% do custo do investimento do projeto no
decorrer desse periodo. Dessa maneira,
permanecem as subvencdes de capital mas os
financiadores do projeto tém assim um forte
incentivo para adotar métodos de baixo custo de
modo a reduzir a poluicdo e garantir que suas
estagOes continuem a operar de acordo com as
especificacles originais. O problema referente a
credibilidade do governo quanto aseu compromisso
de efetuar pagamentos recorrentes em troca da
reduc&o da pol ui ¢do é resol vido mediante o deposito
dovalor total comprometido em umaconta-caucéo
no momento em que o acordo é celebrado.

Com algumas modificagdes, esse programa
poderialancar as basesde umaestruturaapartir da
qual seriam efetuadas as alocagdes de recursos
federais com vistas a apoiar agdes visando ao
tratamento de aguas residudrias e outras infra-
estruturas que objetivassem melhorar a qualidade
da &gua. Esses gjustes poderiam incluir:

1 umaprorrogacdo do periodo de pagamentosde
5 para10anos, demodo areforcar aimportancia
de um bom desempenho operacional;

1 aadocdo deindices ponderados paraareducado
dos despejos, baseados em uma avaliagéo dos
beneficios alcancados com a melhora da
qualidade da &gua em diferentes localidades.
Asponderactes poderiam depender (a) do efeito
dareducdo dasdescargasde DBO em, digamos,
1.000 toneladas por dia, na qualidade da &gua
a jusante dos despejos; (b) o hiato entre a
qualidade real da agua e a desejada, com base
em metas de qualidade da &gua para o rio em
questdo; (c) o numero de pessoas que sera
beneficiado pela melhoria; e (d) o grau de
importanciaque ostrechosdorio afetadospel os
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atuais despejos tem para as atividades
recreativas ou para outros objetivos sociais e
ambientais. Esses indices ponderados seriam
aproximados, fundamentados em umasérie de
valores ambientais referente & melhoria da
gualidade da &gua. N&o obstante, ndo seria
necessario chegar aatribuir um preco monetario
aos beneficios ambientais. 0 importante seria
gue as ponderactes espel hassem um razoavel

conjunto de prioridades;

I aconsideracdo de outros poluentes além da
DBO, tais como nitrogénio ou fosforo, em
bacias hidrograficas ou regideslitoréneas onde
a eutrofizag8o € raz&o para preocupacéo, e
patdgenos onde atividades recreativas, como o
banho derio ou o banho de mar, sdo importantes.

A longo prazo, o governo federal poderavir
a considerar a possibilidade de ampliar o escopo
do programa, de modo a oferecer incentivos as
companhias ou a outros agentes interessados que
estejam capacitados areduzir os despej os por meio
de outros métodos que ndo dependam da
implantacéo de instalacfes de tratamento ou de
outros controles de final de processo. Em seu
formato atual, contudo, aANA optou por um model o
mais simples, 0 que parece ser um enfogque sensato
e uma boa maneira de lancar o programa.

Aprimoramento do desempenho
operacional

N&o faz sentido efetuar grandes investimentos em
infra-estrutura hidrica e de tratamento para,
posteriormente, ndo operar as redes e estacbes, ou
utilizé-las em niveis inferiores a sua capacidade.
No Brasil, a subutilizagdo € uma caracteristica
presente na maior parte do setor de saneamento.
Umadas séries de dados consultada por este estudo
revela que apenas 20% da capacidade instaladade
tratamento estdo sendo utilizados em todo o pais.
Este percentual é consistente com o do México, de
18%, e com umaamostragem realizada em cidades
da China, que apresentam cifras entre 25% e 30%.
Poucas sdo as estacBes construidas no ambito dos
proj etos examinados na préxima secdo que operam
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em um nivel acima de 50% de sua capacidade e a
maioria trabalha a um tergo ou a um quarto da
capaci dade projetada.

Parte do problema é o planejamento
deficiente. Existem dezenasde exempl os de estactes
detratamento de aguas residuarias concluidas anos
antes das redes de esgoto as quai s deveriam servir.
Em outras ocasi0es, controvérsias sobre acesso ou
outros problemas atrasaram a construcdo dos
interceptores que deveriam transportar as dguas
residuarias coletadas para as estagfes de
tratamento. Contudo, hd um problema subjacente
ainda mais importante. No decorrer da ultima
década, o Ministério Publico, com o apoio de
agéncias estaduai s de meio ambiente e com base na
legislacdo estadual vigente, impetrou diversas agbes
buscando bloquear a concessdo de licencgas
operacionais para redes de esgoto se as aguas
residudrias a serem col etadas ndo fossem tratadas
a partir do momento em que a rede entrasse em
operacdo. Em alguns poucos casos, aintencdo das
acoes judiciais era obrigar a companhia de
saneamento a construir umaestagdo de tratamento
de &guas residuérias, caso esta ndo houvesse sido
plangjada. Mas, comfreqiiéncia, o que estavasendo
julgado era a possibilidade ou n&o de a rede de
esgoto comegar a ser utilizada antes da concluséo
daestacdo detratamento. A posicdo dasautoridades
ambientais tem sido a de negar o funcionamento
prévio, talvez porque acreditem que sem essa
pressdo as companhias de abastecimento de agua
adiardo indefinidamente a construgéo das estacdes
detratamento.

Mesmo como parte de uma disputa de
estratégias entre as companhias de saneamento e as
autoridades ambientais, a atuacdo das Ultimas
resultou em um enorme desperdicio derecursos e,
no computo geral, até mesmo em consequiéncias
prejudiciais a0 meio ambiente. Existem grandes
economias de escala na construcéo de estagoes de
tratamento de &guas residuérias e, portanto, € normal
que elas sgjam construidas com uma capacidade
projetadaparatratar do volume de &guasresiduarias
esperado paraos 5 ou 8 anos seguintes a concluséo
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das obras. Mas, tendo em vista o grande atraso na
construcéo da infra-estrutura de redes de esgoto e
dasincertezas sobre o ritmo de ligagGes esperadas,
as autoridades ambientais estdo, na verdade,
obrigando as companhias de saneamento a
construirem estacfes de tratamento super-
dimensionadas e bem antes de haver umademanda
real para tanto. Dessa forma, recursos escassos
s80 gastos com estacoes de tratamento fadadas a
serem subultilizadas durante muitos anos, enquanto
faltam fundos parafinanciar aampliagéo dasredes
de abastecimento de &gua ou de esgoto em areas
onde os beneficios a salde publica, qualidade de
vidadasfamilias debaixarendae melhoriado meio
ambiente préximo seriam maiores. Essas escolhas
tornam-se ainda mais complexas quando ha
exigéncias legais para o tratamento de aguas
residuérias coletadas.

Este é apenas mais um exemplo sobre até
que ponto o “marco regulatério” do setor hidrico
perdeu de vista os objetivos ambientais e sociais
das politicas existentes. Ao se ater exclusivamente
ao cumprimento dos padrdes de emissdo, as
autoridades ambientai s estéo dei xando de lado sua
responsabilidade mais ampla de trabalhar lado a
lado com outros setores de modo a desenvolver,
implementar e garantir o cumprimento, se necessario,
de programas que reduzam a polui¢do e melhorem
a qualidade de vida da populacéo.

De igual maneira, as companhias de
saneamento ndo deveriam ser consideradas
inocentes participes deste processo. Uma das
principais razdes para a atuagdo das autoridades
ambientais é, comfrequiéncia, o ostensivo desprezo
demuitas companhias de saneamento pel aslicencas
ambientais e por outras normas. Os reguladores
desconfiam da disposi¢do das companhias de
cumprirem os acordos que permitem a coleta de
&guas resi duérias imediatamente apds a concluséo
dasredeseoinicio do tratamento 1 ou 2 anos apos.

Essa perversacombinacdo entre desempenho
operacional deficiente efaltadeconfiancaentreas
partes é prejudicial para todos os envolvidos. A
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proximasecdo desterelatdrio descreverdmaneiras
mediante as quais o foco das politicas ambientais
poderia ser aprimorado. O avango dessa questéo
também dependera da resolucéo de problemas
comuns & maioria das companhias de saneamento
brasileiras no que se refere a manutengdo do nivel

de desempenho operacional de seus sistemas. Para
atingir esses objetivoséessencia proceder aandise
e correcdo dosincentivos—ou daauséncia deles—
gue estimulam o desempenho operaciona deficiente
e a negligéncia na manutencdo dos sistemas de
abastecimento de &gua e esgoto.

Muitos dos operadores estaduais ou
municipais do setor hidrico brasileiro ndo tém
capacidade parafornecer servicos 24 horaspor dia,
sem interrupgdes. Contudo, toda vez que uma
companhia privada assume o0 Sistema previamente
operado por umaempresaestatal ou municipal, ela
€ capaz de assegurar a prestacdo de servicos
confiaveisem um prazo de 6 a12 meses. Damesma
forma, existerm companhias publicasno Brasil, bem
COmo em outros paises, que se encontram habilitadas
aprestar um bom nivel de servicos aseus clientes.
O fator primordial é, sempre, o gerenciamento
adeguado, que requer simples atencéo adetalhese
pegquenosinvestimentosdentro delimitestota mente
acordes com a capacidade financeira das
operadoras.

A experiéncia do Banco Mundial com
NUMerosos projetos em varias partes do mundo e
no Brasil sugere que quando os incentivos
concedidos aos operadores pubicos permanecem
inalterados o acesso a assisténcia técnica e a
recursos de investimento ndo é suficiente paralograr
melhorar de forma sustentavel a prestacéo de
servigos. Portanto, é essencial alterar a estrutura
de incentivos segundo a qual os fornecedores de
servigos operam, de modo a promover e
recompensar as boas préticas de gerenciamento.
Igualmente importante sera buscar proteger os
operadores de interferéncias politicas em seus
processos de tomada de decisdes técnicas e
administrativas.
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Umaopcao é contratar um operador do setor
privado. Entretanto, o &xito daparticipagdo do setor
privado dependera da qualidade do contrato, da
transparéncia do processo delicitagcdo edaclareza
dos marcos legal e regulatdrio segundo os quais a
operadoraprivada estaraatuando. Este tltimo fator
determinara o grau derisco aser considerado pelo
operador privado e, conseqiientemente, o preco que
elecobraraparafornecer o servico. Hoje, noBrasil,
0 marco regulatério ndo éclaro eo ritmo daadogéo
dereformas nesse campo sera provavel mente lento,
0 que resultara em um limitado volume de
investimentos privados no setor hidrico.

A maioria das companhias de saneamento
estaduai s e municipai s al nda permanecerano setor
publico por algum tempo e, por conseguinte, serdo
necess&rias mudancas adicionais na estrutura de
incentivos existente a fim de promover um
fornecimento eficiente de servigos acurto e médio
prazos. Osestado do Paranaadotou aestratégiade
vender um numero significativo de agdes a um
parceiro estratégico do setor privado. 1sso permitiu
trazer a experiéncia empresarial do setor privado
para o interior da esfera de gerenciamento da
companhia publica. Uma outra possibilidade seria
vincular osrecursos deinvestimento amelhoriade
indi cadores especificos em matériade desempenho
operacional e financeiro, conforme proposto pelo
Projeto PM SS2 do Banco Mundial.

O objetivo é identificar e implementar as
mudangas estruturai s necessarias demodo acorrigir
0s incentivos que permitem ou estimulam o
desempenho operacional mediocre das companhias
existentes. 1sso implica:

(i) rever arelagdo existente entre os fornecedores
de servicos (publicos ou privados) e o poder
publico, a fim de que se torne um
relacionamento contratual com papéis,
responsabilidades, metas de desempenho, etc.,
claramente definidos e bem-regulamentados;

(i) aprovar investimentos federais e estaduais

apenas para aquelas companhias que tenham

demonstrado estar capacitadas a operar de
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modo eficiente asinfra-estruturas existentes, e
somente paraos estados/muni cipi os quetenham
mostrado sua vontade politica de reformar
seriamenteaestruturainstitucional/regulatéria
do setor eimplementar mudancgasreai s por meio
de regras de controle e fiscalizag&o, afim de
promover o fornecimento eficiente dos servicos;
e

(iii) conscientizar os clientes no sentido de que,
como consumidores que pagam suas contas,
tém o direito de receber servicos de
abastecimento de dgua e esgotamento sanitério
adequados.

A recompensa por assegurar um servico de
abastecimento de &gua confidvel é ata, poisisso
reduz em grande medida e a longo prazo a
probabilidade de dano aos sistemas de agua,
causada por alteractes de pressdo associadas as
interrupcdes no abastecimento. Alémdo mais, evita
acontaminacdo do abasteci mento de dgua por retro-
sifonagem durante tais alteragbes de pressao e
guando h& vazamento nas tubulacdes em éreas
poluidas por fossas rudimentares, fossas sépticas
ou tubulacgBes de &guas residuérias. As redes de
esgoto, estacBes de bombeamento e estacbes de
tratamento de aguas residuérias podem, da mesma
forma, vir a sofrer danos a longo prazo devido a
praticas inadequadas de operacéo e falta de
manutencao preventiva e corretiva. Além disso,
tendo em vista que os processos de coleta,
transporte e tratamento das aguas residuarias sdo
geralmente levados a cabo pela mesma
concessiondria responsavel pelo suprimento de
agua, se 0 sistema de abastecimento ndo é operado
de maneira apropriada nem gera as receitas
esperadas, isso significa que a operacédo e
manutencao dos sistemas de aguas residuarias
possivelmente estardo sofrendo tratamento ainda
pior. Osclientesreclamam imediatamente quando
ocorreminterrupgdes nos servigos de abastecimento
de &gua, ao passo que a coleta e o tratamento de
aguas residuarias podem ser continuamente
ignorados pelo operador sem que o publico se
manifeste. Os sistemas de aguas residuarias,
portanto, sdo tratados no mais das vezes como “ 0s
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primos pobres’ do sistema de abastecimento de
&gua, esdo osprimeirosaserem “ esquecidos’ pelos
operadores.

Do mesmo modo, existem exemplos
freqlentes de estacOes de tratamento de &guas
residuérias cujas taxas de remocédo de DBO e de
outros poluentes encontram-se bem abaixo dos
padrbes previstos e que despejam efluentes em
concentragcdes bem mais elevadas do que as
permitidas por suaslicencas ambientais. Hamuitas
estacOes no Brasil onde ostanques de lodo ativado
s30 contornados e ndo utilizados, ou os aeradores
das lagoas de aeracéo ou os tanques de oxidacdo
estdo desligados a fim de reduzir os custos
operacionais e de manutencéo, especialmente as
contasde energiaelétrica. Emoutras, o mangjoea
disposicédo final do lodo ndo séo realizados de
maneirasatisfatoria. O efeito pratico desse processo
deficiente de operacdo € ndo sO a auséncia de
tratamento eficaz como, o que é pior, 0 eventua
despejo de efluentes, por parte das estacoes,
contendo umaconcentracdo aindamaior de matéria
organica e nutrientes do que nas &guas residuérias
brutas. Essas estacOes representam, simplesmente,
um desperdicio de capital e de despesas
operacionais e ndo oferecem quaisquer dos
beneficiosambientais pretendidos.

Umaestac&o detratamento situadaem Recife
€ um bom exemplo. Elafoi construida na década
de 70, mas ndo esta operando adequadamente. Seus
problemas operacionais advém da inabilidade da
empresa de servicos publicos, Compesa, em
administrar de forma eficiente a companhia, bem
como dafalta de incentivos (para o operador, para
0 poder concedente, etc.) parareverter a situacdo.
Emvisitaa estagcdo, hddoisanos, constatou-se que:

I a maioria das unidades elevatorias e de
bombeamento, encarregadas de transportar a
agua residudria até a estagdo, ndo estava
operando devido & manutencao deficiente
(bombas queimadas, vazamento de tubul agdes
derecalque, etc.);

1 os biofiltros da estagcdo eram mantidos
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indevidamente submersos a fim de evitar os
enxames de moscas que, deoutraforma, seriam
atraidos pelosfiltros* secos’ —o quemelhorava
as condigdes detrabal ho do pessoal daestacéo,
mas tornava os hiofiltros em grande medida
ineficazes para o tratamento das aguas
residuérias.

I asé&guasresiduérias parcialmentetratadaseram
desviadas dos tanques secundarios de
sedimentagdo e despejadas diretamentenorio,
pois 0s pneus que permitiam a rotagcdo das
[&minas da raspadeira nos tanques estavam
furados (e custariam, possivelmente, entre
US$50 e 100 para serem substiuidos); e

1 os digestores anaerébios ndo funcionavam
devido aacumulagdo de sdlidos sedimentéveis
com o decorrer dosanos, o que afetou o volume
processado (a retirada dos sOlidos
sedimentéveis deveria ser feita manual mente,
mas ndo forarealizada).

Este exemplo revela que a maioria dos
problemas erade natureza operacional e ndo estava
relacionada a necessidade de investimentos para
aumentar a capaci dade da estagdo ou do tratamento.

E essencial buscar solucdes para os
problemas de desempenho operacional presentes
no setor de abastecimento e esgotamento sanitério.
Enquanto isso ndo for feito, os beneficios
econdmicos, sociais e ambientais decorrentes de
Novos investimentos continuardo a ser parcos. De
fato, uma iniciativa de peso seria a retengéo de
qual quer assi sténciafinanceiraparacompanhiasdo
setor que ndo atingissem determinadas metas de
desempenho operacional. Tal como mencionado
acima, essa estrutura/abordagem de incentivos
constitui um ponto primordial por tréasdalogicado
Projeto PMSS2, do Banco Mundial, que possibilita
diferentes niveis de investimento em empresas de
servigos publicos sempre e quando hajaal gum tipo
de aprimoramento daeficiéncia, quer financeiraou
operacional, quer sejam realizadas reformas nos
marcos regulatorio e legal e estimulada a
participacdo do setor privado.
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Gestao ambiental no setor hidrico

ursos hidricos e questdes ambientais sd0
temas t&o proximos e relacionados entre si
ue na realidade deveria ser impossivel
considera-los separadamente. No mundo inteiro,
quaisguer preocupagdes referentesadgua sao vistas
primordialmente como problemas ambientais.
Apesar disto, a gestdo dos recursos hidricos tem
sido historicamente uma responsabilidade das
agéncias do setor hidrico, enquanto as questdes
ambientais sdo tratadas por 6rgaos autdbnomos
ligados a0 meio ambiente. Essas instituicdes ndo
témincentivos de trabalhar em conjunto deformaa
garantir niveis eficientes de uso dos recursos e ao
mesmo tempo incorporar temas ambientais.

As agéncias encarregadas de &guas tém que
garantir a alocagdo eficiente dos recursos hidricos
entre usuérios concorrentes em uma bacia
hidrografica dada. Principios econdmicos bésicos
indicam que essaal ocacdo eficiente ocorre quando
os beneficios marginais|iquidos detodos os usuérios
sdo equalizados, adaptando-se 0 processo as
variaghes sazonai s (escassez de suprimento). Esse
critério tende aconsiderar adisponibilidade dadgua
como o principa pardmetro de decisdo, deixando
de lado tanto o impacto qualitativo quanto outras
externalidades derivadas da captacdo da agua nos
ecossistemas|ocais, como capturae reproducéo de
peixes, estética, atividades recreativas, etc.

O mesmo ocorre no setor de saneamento
basico. As companhias de saneamento no Brasil,
geramente estatai s, estabel ecem metas de servicos
de abastecimento de &gua, coletade dguasresiduérias
etratamento de esgotos de acordo com suacapacidade
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financeira ou com base em regulamentos e normas
determinadas por 6rgaos reguladores autbnomos,
dependendo do grau deindependénciae daestrutura
institucional do setor. No Brasil, as companhias
estaduais de saneamento tém desfrutado de uma
longa histéria de independéncia em relacéo a
regulacdo externa aelas, demodo queelas proprias
estabeleceram suas metas e niveis de coleta e
tratamento de &guas residuérias. Enquanto isto, os
Orgédos estaduais de meio ambiente dispdem de
poder parabloguear alguns empreendimentos, mas
pouco podem fazer de modo aidentificar e promover
investimentos e outras agdes que visem amelhoria
daqualidade daagua. Assim, aalocacdo derecursos
tende a ser orientada por consideracOes técnicas e
nao segundo um plano estratégico coerente.

Em principio, os érgéos estaduais de meio
ambiente deveriam ter o poder de forgar tanto as
agéncias encarregadas dos recursos hidricos quanto
ascompanhias de saneamento a se responsabilizar
pelo impacto de suas decisdes sobre a qualidade
da &gua. Infelizmente, elas ndo dispbem quer de
recursos quer de apoio politico para desempenhar
esse papel, e como consequéncia acabam
preocupando-se quase gque exclusivamente com
padrfes de emissdo e ndo com a qualidade dos
corpos d’ aguareceptores. Seu poder de agdo sobre
questdes estratégicas € igualmente restrito devido
a sua incapacidade de criar mecanismos efetivos
para(a) monitorar tanto aqualidade daaguaquanto
oslancamentos delancamento pol uentes, e (b) fazer
cumprir as condi¢cdes do licenciamento,
especialmente no que diz respeito as companhias
estaduai s de saneamento.
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A dificuldade dos 6rgaos ambientais de
desenvol verem umaestratégiaadequadaem matéria
de qualidade da &gua esta ligada a questdo mais
abrangente da gest&do do meio ambiente no Brasil.
Medidas que visam a reducéo da poluicdo e a
melhoria daqualidade ambiental contam comforte
apoio publico, politico e juridico. Entretanto, esse
respal do ndo se basei ano entendimento de que, para
tanto, sdo necessarias solucbes de compromisso
entre custos econdmicos e beneficios ambientais.
Dai a adocgédo de leis e a promulgagédo de
regulamentos que estabelecem metas irreais e
padrdes impossiveis de serem cumpridos, pois as
autoridades ndo sdo diretamente responsaveis pelo
financiamento de suaimplementagéo.

Os tribunais, impelidos pelo Ministério
Publico, sdo obrigados a considerar essas metas e
padrfes como juridicamente vincul antes. No entanto,
eles ndo tém a capacidade de mediar solugbes
eficazes e préticas ou de obrigar o estado afinanciar
as medidas necessarias para assegurar que 0s
padrdes sejam aplicados. O resultado é umamiriade
de rigorosas politicas ambientais sem qualquer
relacdo com o desempenho do setor hidrico, mas
gue podem seriamente obstruir aadoc&o de opches
custo-efetivas para melhorar a qualidade do meio
ambiente.

Aparentemente, ndo h& uma clara
compreensdo dos custos resultantes da degradacéo
das &guas de superficie edos aquiiferos subterréneos.
Eles incluem ndo sO efeitos reversivels de curto
prazo (amenidade, elevacio doscustosdosservigos
de abastecimento de agua, reducdo da populagdo
de peixes) como também conseguiéncias mais ou
menos irreversiveis de longo prazo (perda de
ecossi stemas, acumul acdo detoxinas, etc.). O papel
das diversas esferas do governo € (a) avaliar esses
custos; (b) definir prioridades parareduzir osdanos;
(c) delegar competéncias visando aexecucao dessas
prioridades; e (d) estabelecer uma estrutura
adequada de incentivos e de assisténciafinanceira
para respaldar a implementacéo das medidas
necessarias.
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A falta de consenso sobre os beneficios
decorrentes da melhoria da qualidade da agua em
relacdo a outros obj etivos sociais € parti cularmente
importante no caso das companhias de saneamento.
Existeumaforteecompreensivel pressdo no sentido
de manter astarifas de aguae esgotamento sanitario
0 maisbaixas possivel. Contudo, tarifas projetadas
para atender demandas sociais ou objetivos
politicos, ou para serem acessiveis as familias
pobres poderdo ndo ser suficientes para financiar
investimentos na &rea de coleta e tratamento de
aguas residuérias. O problema € agravado pela
ineficiénciae desempenho mediocre de muitas das
companhias de saneamento, estaduaise municipais
do pais. Entretanto, os “trade-offs’ entre atender
as demandas sociais ou garantir a salide financeira
das companhias de &gua ndo seria relevantes caso
as empresas, publicas ou privadas, fossem melhor
administradas.

A gestao da qualidade da agua

As metas de qualidade da &gua constituem a
expressao maior dos objetivos publicos paraagestéo
ambiental do setor hidrico. Desse modo, essas metas
deveriam corresponder ao resultado final de um
processo que leve em contafatores tanto ambientais
guanto sociais e econdémicos. Inevitavel mente, tal

processo exigira solucbes de compromisso que
espel hem as pressdes sobre os recursos disponiveis
bem como a avaliag&o de prioridades ambientais e
asescol has publicas ou paliticas sobreaimportancia
relativa dos objetivos concorrentes. Uma vez
definidas, essas metas devem ser traduzidas em
indicadores mensuraveis que poderdo ser entdo
utilizados pelos responsaveis pelas decisdes
cotidianas sobre o gerenciamento operacional e a
selecdo de projetos, bem como pel os encarregados
da fiscalizagdo e monitoramento dos objetivos
estabel ecidos.

O queressadtadeformaveementedaandise
realizada por este estudo € a falta de clareza e
coeréncia dos obj etivos das agéncias responsaveis
pela gestdo da qualidade da &gua. Assim sendo,
ndo € de surpreender que projetos complexos ou
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mecanismos de alocacao de recursos paregcam mal -
proj etados e superficialmente coordenados.

Até a promulgacdo da Lei 9433/97, que
estabel eceu o gerenciamento hidrico pel os comités
debaciahidrogréficas, todososriosbrasileiroseram
supostamente classificados segundo suas metas de
gualidade, dependendo do uso real ou projetado de
suas &guas, das condigdes ambientais e de outros
pardmetros. Do ponto de vista ambiental, esta
classificacdo € deimportanciacapital, poissinaiza
aos usuérios quais os objetivos do controle
lancamento dos langamentos de efluentes. Essas
metas de qualidade ambiental sdo muito mais
relevantes do que os padrdes especificos de
emissdo, que deveriam ser empregados apenas como
um meio complementar para lograr as metas. No
Brasil, no entanto, a prética provou ser bem
diferente.

As classificagbes seguem os termos da
Resolugdo 20 do CONAMA, e 0s 6rgéos estaduais
de mei o ambiente encarregam-se da classificag&o.
Por “default”, todos osrios sdo classificados como
“Classe2”. A nd0 ser em casos muito raros, nenhum
rio no Brasil foi sujeito a uma andlise minuciosa
sobre os niveis desegjdveis de qualidade, quelevem
em conta os custos de consecucéo, e henhuma
agéncia externa foi criada para levar a cabo ou
monitorar essas andlises. Parte substancial dessa
classificacdo, se ndo sua totalidade, esta
fundamentadaem avaliagOes unilateraisrealizadas
por 6rgéos ambientais, com pouca ou nenhuma
consulta ou consideragdo quanto as perspectivas
ou capacidade de acdo daqueles afetados por ela
particularmente sua capacidade financeira.

Os6rgdos ambientai soptarampor concentrar
seus esforgos nos padrdes de emissdo, maissimples
de serem estabelecidos e mais faceis de serem
monitorados. Esses padrOes parecem ndo estar
relacionados a quaisquer objetivos de qualidade
ambiental, e suaaplicagdo sedamais ou menosem
um vacuo, sem levar em consideracdo os efeitos
causados|ancamento pel os langamentos existentes
de efluentes sobre a qualidade dos corpos d’ agua
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receptores. Ai reside 0 &mago do problemade uma
alocacdo econdmicade recursos sub-6tima. Deum
lado, o resultado € uma grave poluic¢éo devido aos
langamentos existentes, mesmo noslocais onde 0s
padrdes de emissdo sdo aplicados a novas fontes.
Deoutro, impde-se padrbes de emissdo rigorosos
guando ha pouca ou nenhuma justificativa social
ou ambiental paratanto.

A qualidade de muitos corpos d' agua esta
longe de ser ada classificagdo proposta. Essa
situagdo acaba por criar:

1 incoerénciaentreclassificagdes, licenciamentos
ambientai s e concessdo de autorizagdes (novas
empresas continuam a receber licengas com
base em padrfes de emissdo, embora os corpos
d' &gua receptores ndo atinjam a categoria em
guestdo)™;

1 relutdnciaquanto anegociar programasgraduais
dereducéo dos niveis existentes doslancamento
langamentos de efluentes;

1 dificuldades tanto das empresas quanto das
autoridades ambientais paraal cancar solucdes
negociadas, se elas puderem ser impugnadas
nos tribunais pelo Ministério Plblico ou por
outros; e

1 total faltade credibilidade do sistemade metas
de qualidade da &gua.

Com a adocdo da Lei 9433/97, que criou o
Sistema Naciona de Gerenciamento de Recursos
Hidricos, e respaldadapor legislacdo complementar
dos estados?, a classificacdo dos corpos d agua
passou a estar sujeita a um intenso debate. No

1 E comum encontrar padrdes que especificam concentracdes
de poluentesinferiores a qualidade da dguado rio que recebe
os langamentos.

12 Atualmente, 19 estados e o Distrito Federal sdo
regulamentados pelalegislagdo. Os estados ndo incluidos sdo
sobretudo os do Norte, onde os problemas nesse setor
divergem sobremaneira dos de outros estados, por causada
abundanciade recursos hidricos naregidio Amazonica (abacia
Amazdnicaé responsavel por 80% das reservas de dgua doce
do pais).
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ambito da nova estrutura, a classificagdo devera
incluir objetivos ambientaisem termos quantitativos
equalitativos, além de estar vinculadaaum plano

de recursos hidricos para a bacia hidrogréfica. O

referido plano devera estar baseado em um
arcabougo financeiro viavel, inclusive comrecursos
gerados por taxas pela abstracdo e lancamento de
efluentes nas langcamento &guas. Pretende-se que
aspropostasiniciais dosplanosderecursoshidricos
sejam preparadas pelos organismos de bacias
hidrogréficas e, posteriormente, revisadas e/ou

emendadas pel os comitésde bacias. Essaestrutura
de consultas e negociacOes devera estabelecer o

consenso quanto aos objetivos e ao
compartilhamento de responsabilidades o que, por

sua vez, dara legitimidade e respaldo as agéncias
encarregadas de conceder licengas de captacéo ou

autorizagoes de langamento de efluentes.

Em seu devido momento, oscomités debacias
hidrogréficas deverdo tomar asi atarefade acordar
niveisaceitaveis de poluicdo. I sso exigiraba ancear
0S varios interesses dos usuérios da &gua, da
populagcdo como um todo e do meio ambiente.
Espera-se lograr um acordo entre os diferentes
usuarios de modo a estabelecer um equilibrio
politico entre os custos e os beneficios das metas
alternativas de quantidade e qualidade, as formas
como aagua serda ocada, eadeterminacéo de quem
serdo os beneficiarios e compradores.

O novo sistema, a ser supervisionado pela
ANA, representa um importante avango para a
insercdo dos temas ambientais no processo
tradicional de alocagdo de quantidades de &gua.
Um dos aspectos do enfoque adotado pela ANA
diz respeito atentativa de tornar a quantidade e a
qualidade comensuraveis. Paratanto, ele converte
os lancamentos de poluentes em valores
quantitativos, calculando a vaz&o necesséria para
dilui-los mantendo a qualidade do corpo d’agua
receptor compativel com as concentragdes previstas
na classificacdo da qualidade da agua e com
quaisquer usos da agua a jusante. Assim, 0s
lancamentos de efluentes sdo considerados como
uma vazao equivalente de modo a manter a
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qualidade da &gua, o que vem apenas formalizar a
noc¢ao intuitivade que as vazes devem ser mantidas
de modo adiluir as descargas de aguas residuérias
em é&reas urbanas ou com alto grau de
industrializagdo. Inicia mente, o cdl culo dessavazéo
diluidora incluiria apenas os niveis de DBO mas,

posteriormente, poderia abranger umaextensagama
de poluentes.

O passo adicional maiscritico € apercepgao
da ANA no sentido de que 0s responsaveis pelos
lancamentos de efluentes devam obter licengas/
direitos de uso daéguaparaumavazado ndo inferior
a vazdo diluidora, tal como calculada acima.
Obviamente, hd uma forte resisténcia a essa
propostapor parte daquel es usuarios que, até agora,
desfrutaram de direito franco de langcamento de
efluentes, mas €l a é plenamente coerente comanova
estrutura e oferece os incentivos apropriados a
reducdo das concentractes e/ou do volume dos
langamentos. Caso sgjaaceita(tal vez gradua mente)
e implementada, ela sera capaz de transformar o
conceito basico de gestdo da qualidade dadguano
Brasil.

Para isto, sera preciso um investimento de
grande porte em monitoramento e analise de dados,
bem como agdes que assegurem o cumprimento das
licencas ambientais. Muitas tomadas de agua para
irrigagcdo, pequenas hidrelétricas e pogos foram
instalados sem autorizagdo ou registro. Os
lancamentos de efluentes s&o raramente
monitorados, e efluentes urbanos e industriais ndo-
tratados sdo periodicamente langados diretamente
emrioselagos. A degradacdo de &reas ambientais
sensiveis, tais como o Pantanal, por fontes difusas
de poluicdo sdo também extremamente
preocupantes. No litoral do Nordeste, aguiferos
estrategicamente l|ocalizados estdo sendo
contami nados e/ou rapi damente esgotados. Ao invés
de monitorar os usuérios e oslancamentosafim de
salvaguardar esses recursos naturais contraformas
Obvias e sutisde contaminago, os 6rgéos publicos
demeio ambiente reagem apenas contravazamentos
acidentais de grande porte. Caso ndo haja uma
mudancade atitude, anovaestrutura sera solapada
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pela falta de credibilidade dos responsaveis pela
supervisdo de suaimplementacéo.

Marco institucional da gestdo da
qualidade da agua

Apesar das propostas de ac&o conjunta, nos planos
estaduais e locais, entre os diversos atores
envolvidos no gerenciamento dos recursos hidricos
e na gestdo do meio ambiente, o nivel do
relacionamento ainda é primario. Existem certos
conflitos em termos de requisitos e demandas que
terminaram por criar obstaculos adicionais para
aquel es que precisam de licengas e/ou autorizagdes
ambientais para captar &gua ou despejar dguas
residudrias. O desafio agoraéminimizar ou eliminar
tais conflitos dentro de um marco institucional
coerente com as politicas de recursos hidricos e
com as legis agOes estaduais. A cooperagao entre
as agéncias ambientais e as de recursos hidricos
tem ocorrido, basi camente, nos estados de Sao Paulo
e Parana

O novo sistema de gerenciamento dos
recursos hidricos, previsto naLei 9433/97, baseia
se no gerenciamento das bacias hidrogréficas e d&
margem auma mel hor coordenagéo intersetorial e
inter-institucional . A estruturados comités de bacias
hi drograficas of erece mecani smos adequados para
0 desenvolvimento de solucdes que atendam
demandas conflitantes sobre recursos hidricos,
inclusive as ambientais. Esse sistema esta em sua
fase inicial de implantagdo e ainda é cedo para
avaliar seuspontosfortesefracos. Mesmo assim, e
como erade se esperar, os comités de baciaparecem
bastante ativos quando ha importantes questdes a
serem resolvidas.

Os comités e agénciasde baciashidrogréficas
ndo devem, contudo, ser considerados como uma
panacéi a paratodos os mal es associados aestruturas
e esquemas anteriores. Os 0rgaos ambientais e 0s
responsaveis pelos recursos hidricos continuardo
a desempenhar suas fungdes reguladoras bésicas
no que se refere a concesséo de licencas e
autorizagoes.
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A questdo que mais dificuldades cria é,
obviamente, o componente financeiro do
gerenciamento das bacias hidrogréficas. Os custos
e beneficios da gestdo da qualidade da &gua com
freqiiénciarecaem sobre diferentes usuérios, eassim
uma das principais perguntas que as agéncias de
bacias terdo de responder sera como financiar
melhorias que rendam beneficios bastante
disseminados. M edidas que permitam transferéncias
financeiras talvez fagcam sentido em termos
econdmicos mas sdo dificeis de seremimplantadas,
especialmente quando existem diferentesj urisdicdes
envolvidas. Além disso, € muito maisfécil tributar
0s usudrios quando os beneficios de um melhor
gerenciamento sd0 visiveis. Assim, o problema é
como financiar os estudos técnicos necessarios, bem
como alguns investimentos iniciais, até que sejam
definidas as formas adequadas de financiamento
para o gerenciamento das bacias hidrograficas. A
ANA esta capacitadaafornecer algumaassisténcia
aos comités de bacias hidrograficas, mas o debate
oraem curso sobre astarifas aserem cobradas pelo
uso da agua nas diferentes bacias reflete a
dificuldade de encontrar mecanismos de
transferéncia adequados.

Osprincipai srecursos paraaimplementacéo
das estratégias de bacias hidrogréficas deverdo
provir dos proprios setores que mais utilizardo suas
dguas— saneamento, energiaeindustrial de grande
porte. Eles poder&o ser complementados (a) pelas
receitas geradas pelacobrancade captacéo de dgua
e de lancamentos de efluentes, e (b) incentivos
fiscais limitados por parte da Unido, estados e
municipios.

Integracdo de programas e projetos

Até principios dadécadade 90, os projetos hidricos
brasileiros eram setoriais e dominados pela
engenharia de infra-estrutura. As questdes
institucionais, quando consideradas, estavam
limitadas & eficiéncia dos operadores e/ou ao
aperfeicoamento de instrumentos de recuperagéo
de custos. Os temas ambientais restringiam-se a
emissdo de licengas ambientais especificas e

PDF created with FinePrint pdfFactory Pro trial version http://www.fineprint.com



http://www.fineprint.com

52 Brasil: A Gestdo da Qualidade da Agua

baseadas em padrdes de emissao®.

Maisrecentemente, a medidaque aumentam
as pressdes em favor de um enfoque mais holistico,
comegaram aser desenvolvidos projetosintegrados.
O objetivo é acancar a melhoria da qualidade de
vida, no sentido mais amplo, e de maneira
sustentavel, nas bacias ou sub-bacias de captacéo.
S30 projetos normal mente complexos, com grande
variedade de obj etivos e por isso mesmo de dificil
implementaco. Ascriticasreferem-sea sobrecarga’
da capacidade de implementagdo das agénciase a
abordagem da “&rvore de Natal”, que pressupde a
atribuicéo de demasiados componentesaumaseérie
de 6rgéos desconectados. A principal davidaécomo
adminigtrar essesprojetos”integrados’, multi-setoriais
e multi-institucionais, como fazé-los atender as
prioridades ambientais reais, e como justificar a
complexidade dosesforgos de coordenacdo requeridos.

O Anexo a este relatério apresenta uma
sintese dos principais obj etivos e componentes dos
proj etos examinados pel o presente estudo. A analise
realizada sugere que a configuragdo dos mesmos
incorporava, certamente, uma variedade e
complexidade de objetivos e incluia componentes
a serem implementados por uma série de 6rgaos.
Todos estabeleciam metas de capacidade
institucional e desenvolvimento de politicas, bem
como objetivos fisicos/operacionais, e todos
pareciam ser bastante satisfatorios, emboraamaioria
apresentasse algum tipo de deficiéncia. O presente
estudo valeu-se, igualmente, dos relatérios de
término de implementacéo (ICR) disponiveis para
dois projetost*e de relatos obtidos durante
entrevistas de campo. Ele no pretende oferecer
uma andlise pormenorizada de desempenho nem
comparar 0s projetos (emboratal andlise possavir

13 Um caso emblemético € o Acordo de Empréstimo no. 3102-
BR, um empréstimo setoria paraa Companhiade Saneamento
Bésico do Estado de S&o Paulo — SABESP.

4 Empréstimo 3102-BR: Setor de Abastecimento de Aguae
Esgoto em S&o Paulo (1989) e Empréstimo 3554-BR: Projeto
de Qualidade da Agua e de Controle da Poluicio de Minas
Gerais (1993).

aser valiosa, particularmente em relagcdo as licdes
sobre implementac&o e ao aprendizado em termos
de organizagdo institucional —tanto paraosclientes
guanto parao Banco). Buscou-selograr umamel hor
compreensdo das operagdes no estado de Sdo Paul o,
onde o Banco Mundial e o BID est&o envolvidos
com o setor desde o final da década de 80, e estéo
agora considerando a implementacéo de projetos
de“terceirageracéo” . Pode-se depreender algumas
constatagdes de cunho maisamplo apartir daandise
dosobjetivoseresultados deste conjunto de projetos:

A. Questdes Institucionais. Ao analisar
retroativamente os documentos de avaliagdo €
possivel perceber a natureza experimental dos
projetos que buscava combinar conceitos e
metodol ogias ndo consolidadas a época. Além
disso, foram estabelecidos objetivos
institucionais extremamente ambici0sos:
agéncias de bacias e a cobranca pelo uso da
agua deveriam ser implementados em
Guarapiranga, Alto Iguagu eArrudas/Ongaem
um prazo de apenas trés anos. De fato, foram
necessarios 10 anos ou mais para que 0s
sistemas de gerenciamento comegassem a
operar, o quefez com que ocorresse um grande
atraso nas cobrancas pelo uso da &gua— e em
certos casos essas reformas institucionais e
legaisainda estdo em curso. Paradoxamente, a
perseveranca com a qual foram perseguidos
esses objetivos colocou em evidéncia a
necessidade de metas de longo prazo para o
desenvolvimento institucional atual mente
percebido. Além disso, éimportante considerar
a capacidade institucional das agéncias
executoras. Essefoi considerado um elemento
limitantetendo emvistao nivel decompl exidade
dos programas. Embora os projetos
respal dassem o fortalecimento institucional, a
clara dificuldade de gerenciamento desses
programas experimentais confirma que as
aliancgas inter-institucionais ndo séo algo
trivial, mesmo quando firmemente apoiadas
por consultorias especializadas.

15 Asdificuldades institucionais e afalta de incentivos para
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A preocupacao com as medidasinstitucionas
deveriaandar em paralelo a preocupagdo com
potenciais fontes de financiamento,
especialmente para evitar depender de
transferéncias dos governos estaduais e
municipais e captar capital privado. De modo
geral, 0s programas apresentaram avangos no
gue se refere a capacidade de absorcao e
qualidade dos corpos d’ &gua receptores, e a
custo-efetividade dos recursos. Entretanto,
pouca atencédo foi dada a consecucao de
beneficios sociais mais amplos. No caso mais
recente do Projeto Guarapiranga, colocou-se
maior énfase nos resultados sociais mais
abrangentes, como urbanizacéo de favelas, re-
assentamentos, melhoria e expansdo de infra-
estruturabasica, einfra-estruturas comunitarias,
tais como parques, centros comunitarios, etc.

. Concentraco Especial em Areas Especificas.
Os projetos integrados sdo executados com
maior eficiénciaguando se concentram emuma
area geogréfica especifica e quando os
obj etivos mai sabrangentes, que envolvemtodas
as partesinteressadas, sdo coerentes. Em éreas
urbanas pobres, os problemas ambientais de
drenagem, residuos sélidos e cobertura de
saneamento bésico se sobrepdem e devem ser
tratados de maneiraintegrada. Colocar o foco
central em areas geograficas especificas parece
ser uma maneira pratica de estabelecer
obj etivos comuns.

EmMinas Gerais, 0 objetivo eramehorar os
cursos de agua urbanos e areas adjacentes.
Neste caso, a unidade de gerenciamento do
projeto veio de fora dos setores de
implementacdo e foi capaz de manter a énfase
no objetivo geral. Em Guarapiranga, 0s
principais objetivos incluiam a modernizacdo
de éreas informais de modo a proteger a
gualidade da &gua nos reservatérios a fim de
gue continuasse a ser uma fonte confiavel de

Brasil: A Gestdo da Qualidade da Agua 53

&gua para a area metropolitana. As agéncias
executoras, inclusiveaSABESP eaPrefeitura
de S&o Paulo, dispdem de reconhecida
capacidade técnica e apresentam objetivos
comuns. A continua degradacdo dos
reservatorios provocaria, igualmente, um
consideravel aumento dos custos operacionais
da SABESP, enquanto a Prefeitura buscava
formas de lidar com os efeitos causados pela
migracdo periodica da populagdo para a area
metropolitana. Nestes casos, ndo so foi possivel
aadocdo de um enfoqueintegrado, como ficou
patente que esta abordagem seria a Gnica que
possibilitaria a consecu¢ao dos objetivos
institucionais e operacionais

I ncentivos para asAgéncias Executoras. Dar
énfase a apenas um Unico e claro objetivo é
umaabordagem atilada quando setratade uma
guestdo que diz respeito ao mandato e a
competéncia de uma so agéncia. O Projeto do
Setor Hidrico, em Séo Paulo, foi planejado de
maneira a aumentar a eficiéncia dos servicos
de abastecimento de agua e esgotamento
sanitario da SABESP e foi bem-sucedido no
gue serefere ao fortalecimento daagéncia, que
n&o sO é amaior do Brasil como também uma
das melhores. Mas quando os objetivos se
estendem para além do &mbito (ou &rea de
interesse) daagénciaexecutora sem quesgjam
oferecidos incentivos para gue esta participe
do processo, podem comecar a surgir
problemas. Muitas das dificuldades
encontradas na consecucdo dos objetivos do
Projeto de Despoluicéo da Baia da Guanabara
—PDBG —ocorreram porque aprincipal agéncia
executora (CEDAE) né&o internalizou os
objetivos e concentrou sua atuacdo nos
componentes e nas atividades que mais a
interessavam. Diferentemente do caso do
Reservatorio de Guarapiranga, aondea SABESP
tinhainteresses concretos naqualidade daagua,
no caso da CEDAE a despoluicéo da Baia da
Guanabara tem pouca relevancia para a

que o proprio Banco Mundial levasse a cabo projetos
cooperativos nas diversas unidades e departamentos internos
também deveriam ser anali sadas neste contexto.

companhia, excetuando a construcao de
estacOes de tratamento de aguas residudrias.
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Seria Util examinarmos 0s objetivos,
resultados preliminares e incentivos a
implementacdo de trés grandes projetos’®— (a) o
Programa de Saneamento Basico para a Bacia da
Baiada Guanabara (PDBG), ho Rio de Janeiro, (b)
0 Projeto de Despoluicéo do Rio Tieté, em Sdo
Paulo, e (c) o Programa de Saneamento Ambiental
de Regi&o Metropolitana de Belo Horizonte
(PROSAM), em Minas Gerais.

No caso do PDBG, a CEDAE, como
companhiaestadual de &guae esgotamento sanitério,
acabou responsavel por questdes que excediam seu
mandato sem, entretanto, contar com qualquer
incentivo parafazé-lo. Ao contrario do que ocorreu
com a SABESP, que se beneficiou diretamente da
manutencdo da qualidade da &gua no reservatério
de Guarapiranga, para a CEDAE tanto faz se a
qualidade das &guas dabaiaestd ou ndo mel horando.
Essa afirmac&o é verdadeira tanto em termos de
suas responsabilidades fundamentais com o
abastecimento de &guaquanto em termos de geragéo
de receitas. No que tange ao controle da poluicéo,
0 mandato paracontrolar asindustriasfoi outorgado
aagénciaambiental FEEMA, que recebeu recursos
especificos para melhorar o grau de fiscalizagdo
das normas; entretanto, como os despej os urbanos
sdo responsabilidade da CEDAE, esta ndo tem
gualquer motivo para atender os padrdes e normas
daFEEMA, dadaabaixa probabilidade de quelhe
sejam aplicadas rigorosas sancgdes. E pode, assim,
determinar sua propria estratégia sem ter que
interagir com outras agéncias, excetuando os
acordos bésicos contidos no projeto de
financiamento do BID. Embora existam sinais de
gue algumas das medidas incluidas no projeto com
relacdo ao tratamento das aguas residuarias sejam
tecnicamente deficientes, a CEDAE reluta em
reconsiderar sua estratégia: ela segue 0 mesmo
enfoquetradiciona de coletaetratamento de aguas
residudrias, em muitos casosincorrendo em custos
totalmente desnecessarios e as vezes piorando, e
nao melhorando a qualidade das &guas da Baia.

16 \VVer, igualmente, 0 Anexo para uma breve descricéo sobre
0S projetos.
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Dentre as consequéncias mais nefastas
decorrentes desta situagdo, o0 PDBG apresenta os
seguintesresultados:

1 asestagOes de tratamento de residuos solidos
foram efetivamente abandonadas;

1 agrande estacdo de tratamento de esgotos de
Alegria (ETE) esta funcionando a niveis bem
abaixo de sua capacidade devido adificuldade
de instalac&o dos col etores-tronco nos bairros
urbanos. A modernizacdo dessa estacdo para
tratamento secundério esté sendo planegjadapara
a proxima fase do Programa, mas ndo ha
previsdo de aumento de tarifas para cobrir os
custos envolvidos;

1 aestacdo de TPQM (tratamento primério
quimicamente melhorado) esta operando com
50% de sua capacidade nominal devido a
problemas nas ligagbes domésticas. A CEDAE
nao tem acordos com os municipios daBaixada
Fluminense paracoletar etratar oslancamentos
de esgoto, o que significa dizer que os
investimentos estdo sendo feitos sem qual quer
garantiaderetorno;

1 aestacdo de tratamento secundario de S&o
Gongalo (na parte leste da baia) com uma
capacidade nominal de 780 1/s, operaa 280 1/
s devido a dificuldades nas obras de ligacéo
doméstica e ao fato de que a populacdo (uma
das mais pobres da regido metropolitana) ndo
esta disposta a pagar pela coleta de aguas
residuérias;

1 ocomponente bem-sucedido do Programafoi a
construcdo do emissario submarino ligado a
ETEdelcarai, paratransportar os efluentespara
fora da baia, e assim proteger as praias dessa
area.

Isto significa que o PDBG, inicialmente
previsto como um projeto de saneamento com um
objetivo socia — melhorar a qualidade de vida da
populacdo mediante o fornecimento de um sistema
de redes de esgotamento sanitario —tornou-se cada
VEez mais um projeto voltado simplesmente para a
construcdo de grandes estacdes de tratamento
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mediante o uso de tecnologias convencionais.
Infelizmente, ndo houve grande avango naredugéo
dos problemas ambientais dos corpos d’ dgua
receptores. E pelo modo como foi negociado
originalmente o projeto, sem a adequada
participacdo dos municipios, ele tornou-se
responsabilidade exclusiva do governo do estado.
Estafoi araiz do problema, visto que um projeto
integrado de saneamento bésico requer,
necessariamente, aparticipacdo dosgovernoslocais,
das populagdes locais e dos interesses locais.

No caso do Projeto do rio Tieté, financiado
pelo BID, trata-se de um projeto de saneamento
basico convencional de grande porte. O primeiro
estégio desse projeto previaaconstrugdo degrandes
estacOes de tratamento de esgotos (ETE), mais ou
menos semel hantes asincluidasnoPDBG. ASETEs
construidas no Projeto Tieté operam igualmente
abaixo de sua capacidade nominal devido as
dificuldades inerentes ao transporte de aguas
residuérias para as novas estagdes. Existem claras
evidéncias de que o conceito do proj eto tinhacomo
objetivo precipuo simplesmente atender alegidagdo
estadual que exige um nivel minimo de tratamento
paraos esgotos municipai's, sem considerar objetivos
especificos relacionados a melhoria da qualidade
dos corpos d’ &gua receptores.

Outro ponto fraco dos sistemas detratamento
de&guasresiduérias estarel acionado ao tratamento
e disposicao final do lodo e dos soélidos
sedimentéveis resultantes de suas operagoes.
Emboraestejam sendo feitos esforcos paraencontrar
uma solucdo técnica e economicamente viavel,
pouco sefalasobre as préticas atuai s de disposi¢do
final do lodo no processo de tratamento de aguas
residuérias da SABESP.

Tendo em vista os atrasos na coleta e
tratamento das &guas residuérias enviadas as
estacOes detratamento, a segunda fase do Projeto
Tieté visa sobretudo alograr a plena utilizagdo da
capacidade das ETEs construidas na primeirafase.
Tal objetivo sera alcancado mediante a expansdo
do sistema de rede de interceptores e coletores-
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tronco, o aprimoramento da rede de coletores e
investigacdes pormenorizadas in situ para detectar
eimpedir influxos e ligagOes clandestinas.

Um componente institucional dara
sustentagdo acontinuamodernizacdo dacompanhia,
incluindo acriag&o de um sistema de informacdes
geogréficas. Ele compreenderd, igualmente, um
estudo financeiro paracalcular o nivel detarifagcdo
adequado e estudos mercadol 6gicos paraidentificar
campos de atuagéo para a companhia, tendo em
vistaque asindustrias com grande demanda de &gua
tratada estdo cada vez mais deixando a regiéo
metropolitana de S&o Paulo ou instalando seus
proprios sistemas de abastecimento de agua
subterranea

Emboraas metas ambientai s ndo tenham sido
claramente definidas, pode-se dizer que asegunda
fase busca aproximar-se de um formato realmente
integrado. O projeto tem obj etivos mais abrangentes
do ponto de vista da sustentabilidade financeira e
social, e € menos ambicioso emtermos damagnitude
das obras envolvidas. Assim, essa segunda fase
pode ser vistacomo complementar aprimeira, com
0 proposito dedefinir um horizonte mai s sustentével
para o projeto através de uma énfase maior nos
indicadores de saude publica e de qualidade
ambiental, com base nos quais a consecucéo das
metas do projeto poderia ser comprovada

Finalmente, em Minas Gerais, 0 Unico grande
“fracasso” de um projeto de outra maneira
considerado bem-sucedido foi o abandono dos
planos de construcéo de duas grandes estacdes de
tratamento, especial mente devido afaltadefundos
de contrapartida. O fato de que nem o estado nem
0s dois municipios envolvidos (Belo Horizonte e
Contagem) tém contado i ni cial mente com os fundos
de contrapartida necessarios ndo pode ser
considerado um fato inesperado, mas acabou se
transformando em um feliz acontecimento. O projeto
contratou umaequipe paralevar acabo umaandlise
de custo-beneficio com vista a decidir se a
construgdo de uma estacdo de tratamento seria ou
ndo justificada, e para identificar o nivel de
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tratamento apropriado. O estudo revelou que os
beneficios finais seriam minimos, dado o reduzido
tamanho das comunidades afetadas, situadas em
areas até 50 km ajusante dos langcamentos de aguas
residuérias. Toda a populacdo dispunha seja de
fontes alternativas ndo-contaminadas de &guabruta,
sejade unidades de tratamento com capacidade de
lidar com a &gua bruta do rio sem a implantagéo
das plantas de tratamento contempladas pelo
projeto. Por fim, o estudo concluiu que osbeneficios
reai sdo projeto seriam muito maiores se 0Srecursos
para as estagbes de tratamento fossem
alternativamente investidos (a) na ampliagdo da
coberturado fornecimento de &guapotével paratoda
aRegi&o Metropolitanade Belo Horizonte, e/ou (b)
na expansao da rede de esgotamento sanitério nos
bairros pobres.

Apesar dessaandlise econdmica, o resultado
final destahistoriailustrao peso do contexto politico
e institucional no processo de tomada de deciséo
sobre investimentos em infra-estrutura ambiental.
Tanto o governo do estado quanto os governos
municipais acordaram re-alocar os recursos do
projeto e transferi-los da construcéo das estacOes
detratamento paraas obras de expansdo daredede
esgotos, ficando em aberto a possibilidade de
implantar, “futuramente”, as duas estacfes de
tratamento originalmente contempladas. A
COPASA, com recursos estaduais, decidiu entdoir
adiante com a construcdo das duas estacfes. Uma
delas, detratamento primério, jafoi inauguradano
Onga — e trata 65% das aguas residuarias — e em
breve estard concluidaaoutra, noArrudas—que se
encarregarados restantes 35%. Planosreferentes a
inclusdo de tratamento secundario em ambas as
estacOes j& foram elaborados ou estdo em curso.

Aparentemente, haveria trés razdes que
explicariam esse investimento da COPASA em
estacOes de tratamento de aguas residudrias téo
pouco rentaveis. Todas espelham a perversa
estrutura de incentivos criada por mecanismos de
tarifacdo e medidasinstitucionais deficientes:

1 a COPASA est4 respondendo a um grande
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numero de acdes legais contra seu direito de
cobrar uma “tarifa de &guas residuarias’ sem
disponibilizar o tratamento das mesmas;

1 aCOPASA tem que renovar junto a Prefeitura
de Belo Horizonte seu acordo de concessdo de
servigcos de adgua e esgoto. As receitas
provenientes da coleta de &guas residuarias,
somente no que se refere a cidade de Belo
Horizonte, representam 20% do total dereceitas
da COPASA. A companhia esta visivelmente
preocupada com a possibilidade de que sua
concessao Ndo sejarenovadaamenosque sga
capaz de mostrar que esta investindo nesses
Servigos; assim, a construcdo de estacdes de
tratamento de aguasresiduérias seriaum claro
sinal de seu compromisso com o setor, mesmo
que el e ndo faga sentido em termos econdmi cos,

I a COPASA estd preocupada com a
possibilidade de que as indUstrias, que pagam
pesadas*“ tarifasde aguasresiduérias’, comecem
simplesmente a lancar seus efluentes nas
galerias de aguas pluviais se as aguas
residuérias coletadas ndo forem tratadas.

As licbes a serem depreendidas deste
exemplo devem reforcar a percepcdo de que
estruturas perversas de incentivos conduzem a
resultados decepcionantes e economicamente
injustificaveis. Neste caso, grande parte do
problema deriva da constante incapacidade das
companhias de saneamento de adotarem estruturas
de tarifacdo que diferenciem claramente entre
cobranca de servicos de coleta e de tratamento de
dguasresiduérias. Elas estariam em muito melhor
posicdo para explicar e defender seus métodos de
tarifacdo se fizessem o esforgo de identificar seus
custos para cada uma das atividades e passassem a
cobrar atarifa de tratamento de &guas residuérias
apenas nos municipios ondeamaior parte das &guas
coletada étratada. Além disso, acobrancadeveria
variar segundo o nivel de tratamento, para que
municipios e clientes compreendessem que existe
um custo real envolvido por trasdainsisténciapor
um nivel mais elevado de tratamento. Na medida
em gue a populacdo esteja disposta a cobrir os
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custosdo tratamento, taistarifasrepresentariamum tratamento, operassem-nos adequadamente e,
claro incentivo para que as companhias de  paralelamente, alocassem as receitas adicionais
saneamento ampliassem seus sistemas de  delesdecorrentesespecificamente aessesobjetivos.
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Um enfogue integrado para a
gestao da qualidade da agua

s se¢des precedentes analisaram os
A aspectos relativos a recursos hidricos,

abastecimento de &gua, esgotamento
sanitario e meio ambiente que, pelo papel que
desempenham, influenciam a gestéo da qualidade
da agua. Em cada caso, os investimentos e a
performance do setor tém um grande impacto na
gualidade da agua, especialmente nas bacias
hidrogréficas ou no litoral, embora esse fendmeno
raramente se espelhe nos critérios que moldam as
prioridades e 0s processos de alocacdo de recurso.
Ao contrédrio, cada setor parece concentrar sua
atencdo nosinsumos — represas, infra-estrutura de
irrigacdo, sistemas de esgotamento sanitario e
estacOes de tratamento de aguas residuarias, padrdes
de emissdo, etc. — ao inves de nos efeitos na
gualidade daagua, dasalde, de vidaou sobre outros
importantesresultados. O quetemfaltado éalgum
tipo de enfoque integrado de avaliag&o e gestdo da
gualidade daaguaqueleve em contaasuperposi¢ao
de interesses dos usuérios e daquel es que lancam
efluentes nos rios e demais corpos d’ agua.

Nesta Ultima secdo, buscamos (a) ressaltar
algunstemas que, de formaconsistente, emergiram
de nossas andlises setoriais, e (b) delinear uma
agenda voltada para 0 desenvolvimento de um
enfoque integrado de gest@o da qualidade da &gua.
Esses temas séo comunsaoutras andlises de infra-
estruturas, mas merecem ser repetidos devido asua
critica importancia para entender os passos
necessarios para melhorar o desempenho e os
resultados a serem alcancados.
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A.

Tanto as politicas implementadas quanto os
principais projetos de investimento caracterizam-
se pelo fracasso em estabelecer um conjunto
coerente de prioridades e em buscar suaconsecugdo
segundo métodos adequados. Até certo ponto, esta
€ uma consequénciainevitavel da necessidade de
se construir coalizdes. No entanto, muito
freqUentemente a auséncia de prioridades e de
objetivos claros leva a uma preocupacdo em se
construir alguma coisa, até mesmo qual quer coisa,
ao invés de se projetar medidas que levem a
consecucao de metas especificas. Subjacente aeste
enfoque existe um sistemadeincentivos politicose
econdmicos que priorizaos gastos e investimentos
publicos que ndo levam em contaos beneficiosreais
por eles gerados (a0 invés daquel es preconi zados).

Incentivos e regulamentacao

O programa-piloto‘ Comprade Esgoto’, cujo
objetivo é financiar sistemas de tratamento de
esgoto, constitui um primeiro passo no sentido de
dar énfase a resultados. Mesmo nesse caso, 0S
investimentos estdo vincul ados aini ci ativas no setor
de tratamento de esgotos e ndo a um conjunto de
medidas mais abrangente. N&o obstante, o programa
deixa patente a necessidade de uma mudanca de
mentalidade por parte do governo federal no que se
refere aprojetos e politicas que afetem aqualidade
daagua.

O Banco Mundial, bem como outras
instituicdes multilaterais, tampouco estaimune as
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pressdes que acabam por levar & implantacdo de
projetos sem prioridades nem objetivos bem-
definidos. Infelizmente, o desejo louvével de
desenvolver programas gue integrem 0s Varios
aspectos da gestéo da qualidade da &guatem, com
fregliéncia, resultado na aprovagdo de projetos do
tipo “&rvores de Natal”, que cobrem uma variada
gama de atividades desencontradas, muitas das
quais tém pouco ou nenhum efeito prético para a
consecucdo dos objetivos plangjados. Apesar dos
parcosresultados em termos de gestéo daqualidade
daéguaou do meio ambiente, aexperiénciasugere,
igualmente, que o desprezo por problemas que a
primeiravista podem parecer de menor relevancia,
ou relevancia apenas indireta, paraa qualidade da
&gua, podem acabar por gerar problemas futuros e
solapar os objetivos mais especificos do projeto
original.

E extremamente dificil julgar apriori qual o
enfoque mais indicado para cada circunstancia
especifica. Existem experiénciasiniciaisdeprojetos
integrados bem-sucedidos, e Guarapiranga pode ser
um bom exemplo no Brasil. Eles sdo até agora,
talvez, as Unicas respostas a uma miriade de
problemas compl exos e de naturezas diferentes, mas
que se reforcam mutuamente. E preciso ter cautela
nas fase de elaboragéo e de implementacéo desses
projetos a fim de assegurar a coesdo das acles e
evitar as consequéncias adversas das cléssicas
“érvores de Natal”.

Como j4& ressaltado, os incentivos que
estimulam o gasto e o investimento publicos e que
ndo levam devidamente em conta os potenciais
beneficios gerados por eles acabam por centrar o
foco das instituices setoriais na construcéo de
vultosos projetos de infra-estrutura. Eles
negligenciam tanto aadequada proviséo de fundos
paracobrir os custos de administragdo, operacéo e
manutencao quanto as oportuni dades deimplantacéo
de projetos menores que poderiam propiciar
rendimentos até mais elevados. Tendo em vistaa
existéncia de grandes lacunas entre a suposta
demanda e 0 que esté realmente disponivel, todos
0s setores sdo levados a pensar que qualquer

60

investimento € desgjavel e que deve ser levado a
cabo. Infelizmente, essapercepcdo ignoraaescassez
de recursos financeiros e humanos, e a obsessdo
por investimentos degrande porteimpedeiniciativas
mais rentaveis, especialmente aguelas ligadas ao
mel horamento dainfra-estruturaexistente.

Uma outra raz&o para o fraco desempenho
operacional tem sido a incapacidade de se
implementar mecanismos adequados de cobranca
para muitos servicos de infra-estrutura no setor
hidrico. Essefendmeno estaintimamente vinculado
afaltadeincentivos parao gerenciamento eficiente
da infra-estrutura. Sem um razoével sistema de
tarifacdo, o financiamento de despesas recorrentes
seré sempre um problema e havera menos presséo
por parte dos usuarios que geralmente sO exigem
um servico de qualidade quando pagam por €ele.
No caso dagestdo dos recursos hidricos, o desafio
seraintroduzir o sistemade cobranga paratodos os
usu&ri os e ndo apenas paraaguel es que demonstrem
mair disposi¢&o apagar pelo servico. 1sto, por outro
lado, estaligado a questdo do desenvol vimento de
uma estrutura de direitos de uso da &gua para os
diferentes usuarios, inclusive mecanismos de
transferéncia desses direitos de um usu&rio para
outro—quer no &@mbito do proprio setor, quer entre
setores. Paraambos 0s setores saneamento e meio
ambiente, a principal questdo é encontrar meios
apropriados de cobrar pelos servigos de coleta e
langamento das &guas residuérias levando em
consideracéo a baixa disposicéo e capacidade de
pagamento existentes por parte da popul agéo.

B.

Cada setor evoluiu segundo padrdes diferentes,

dependendo do papel do governo federal emrelacdo
aos estados e a prioridade concedida por estes a
cada um dos setores. O setor de meio ambiente,

relativamente novo e marginal, possui umaestrutura
federal estavel (SISNAMA) e uma clara
descentralizag&o de responsabilidades para os
estados. As diferencas existentes entre os estados
decorrem namaioriadas vezes danaturezadistinta
dos problemas a serem enfrentados pelas agéncias

Medidas institucionais
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estaduai s de meio ambiente. Por outro lado, agestéo
dosrecursos hidricos esta passando por um periodo
degrandes mudangasinstitucionais, partindo deuma
estrutura dominada pelo governo federal parauma
maior descentralizacéo, basicamente paraasbacias
hidrogréficas, mais do que para os estados. Néo
foram | ogrados grandes avangos no desenvol vimento
de umaestruturainstitucional mais adequada para
0 setor de saneamento. Controvérsiasndo resolvidas
sobre questdes essenciais envolvendo o poder
concedente bloquearam o progresso do escopo e
ambito das regras, e o tratamento dos problemas
econdmicos e financeiros do setor.

Tudo leva a crer que as mudancgas
institucionais serdo lentas e os resultados surgiréo
aconta-gotas. 1sso é especia mente verdadeiro para
0 caso do estabel ecimento dos comitése agéncias
de bacias hidrograficas com capacidade para
desenvolver e implementar estratégias de gestéo
como meio paralograr acordos negociados com a
maioria dos usuarios. Por outro lado, deveria ser
possivel resolver algumas das questfes relativas
aos incentivos e regras existentes, pois estas
independem de medidas institucionai s especificas.

Independentemente das medidasingitucionais
a serem criadas, uma das preocupacdes mais
imediatas é afaltadeintegracéo adequada entre as
guestBes ambientais e as politicas e projetos
setoriais. Especificamente no setor hidrico, o
desafio que se apresenta é garantir que astentativas
de integrar qualidade e quantidade n&o terminem
por causar embates politicos entre agéncias dos
setores ambiental e hidrico €/ou por enviar sinais
incoerentes aos usuérios. No setor de abastecimento
de agua e esgotamento sanitério, a questéo é
determinar amaneirade persuadir ou, senecessario,
compelir as companhias de saneamento estaduaisa
cumprirem com as normas e regulamentos
ambientais. Por outro lado, as agénciasambientais
terdo de aprender como atuar de modo mais
construtivo com outros atores envolvidos, o que
implicara aadogdo de mecanismos mais flexiveis,
desl ocando-se aénfase nas normas de emi ssdo (com
o foco nos despejos de &guas residuarias) para 0s
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padrdes de qualidade (com o foco naqualidade das
&guas receptoras).

C.

Com frequiénciaé preciso chegar adificeis solugdes
de compromisso entre projetos que geram
importantes retornos econdmicos e/ou sdo mais
custo-efetivos com projetos gue melhor atendem
demandas especificas das popul agdes mais pobres.
Dessamaneira, o valor liquido daéguautilizadana
agricultura irrigada de grande escala e altamente
capitalizada poderd ser muito mais elevado do que
o daguelaaocada paralavouras de subsisténciaou
para cultivos comerciais de pequeno porte. Uma
das dificuldades a serem enfrentadas € o fato de
gue arepercussdo dos projetos deirrigagdo, como
um todo, na reducéo da pobreza e na equidade é
complexa e raramente considerada dentro de um
contexto coerente. Projetos que alocam &guapara
as lavouras de subsisténcia e para pequenos
agricultores podem gerar beneficiosimediatos para
uma popul acdo determinadade agricultoresdebaixa
renda. A longo prazo, projetos que déo maior énfase
asgrandes propriedadesrurais e culturas de grande
valor comercial poderdo acabar por gerar maiores
beneficios paraasfamilias de baixarendaao gerar
mais empregos, ligados ou ndo a agricultura.
Contudo, os beneficiarios poderdo ser imigrantes
ou trabalhadores urbanos e ndo os pobres da zona
rural que vivem naéreado projeto. 1sso pode criar
tensdes entre atender as demandas de populagdes
especificas ou buscar a consecugdo de objetivos
mais amplos, como a redugdo da pobreza. N&o
existem respostas faceis, mas especial atengdo
deveria ser dada a esses fatores durante a fase de
desenho do projeto. Da mesma forma, seria
recomendével buscar apresentar andlises claras
sobre os possiveis efeitos de abordagens
alternativas.

Reducao da pobreza e equidade

No caso do saneamento, a alocagdo de
recursos para o financiamento de redes de
esgotamento sanitério e tratamento de aguas
residudrias nasregides Sul e Sudeste € um exemplo
dos conflitos potenciais entre a consecucdo de
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objetivos ambientais e a melhoria da qualidade de
vidadasfamilias pobres. A utilizagdo dosrecursos
paraampliar acoberturado abasteci mento de dgua
daszonasurbanaerura renderiamaioresdividendos
econdmicos, bem como contribuiria parareduzir a
pobreza e aumentar o bem-estar social.

Entretanto, como n&o deverahaver qual quer
obstéculo de cunho financeiro a consecugdo das
metas de ampliag8do da cobertura, a verdadeira
questdo serd o destino a ser dado aos subsidios
restantes. Levanta-seassimaquestdo dadisposicdo
a pagar pelos servigos de esgotamento sanitério e
da consequente estrutura tariféria a ser criada.
Deve-se considerar cuidadosamente a forma
segundo a qual esses fundos serdo alocados.
Deveriam eles ser utilizados para subsidiar os
custos de investimento referentes aimplantagdo da
rede de esgotos ou ainstalacdo de suas conexdes?
Ou seria melhor subsidiar as tarifas mensais de
abastecimento de &gua e coleta de esgotos das
familias pobres ou daquelas com baixo consumo?
No momento, existe um nimero limitado de
respostas adegquadas a essas perguntas, pois pouco
se sabe sobreadi stribui¢do de beneficios decorrente
dos servigos de &guas residuérias, ou sobre a
disposi¢do das comunidades ou de outros grupos a
pagar por eles.

Grande parte do problema de reconciliar a
reducdo da pobreza com os objetivos mais
tradicionais dos setores ambiental e hidrico reside
napercepcao freguente de que o fornecimento ou a
ampliacdo de certos servigcos seriam,
intrinsecamente, uma*“ coisaboa’. Emalgunscasos,
esse pressuposto € plenamentejustificado mas, com
freqUiéncia, aausénciade umaandlise clarasobreo
impacto dos objetivos eimplicagcdes do projeto no
desenho do mesmo impede a constatagdo de que
pequenos ajustes poderiam propiciar melhoria
consideravel na qualidade de vida das familias de
baixarenda.

Como exemplo ilustrativo, 0 compromisso
do estado no caso do PDBG, no Rio de Janeiro, foi
reforgado pelo sentimento de que o fornecimento
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de servigos de saneamento basico para areas de
baixa renda da Baixada Fluminense melhoraria a
gualidade de vida dos moradores locais. De fato,
essa percepcdo era certamente correta no que se
refere ao componente de abastecimento de &gua e
também aos projetos anteriores de controles das
inundacdes. Entretanto, a apresentacéo do projeto
como um esforgo para“salvar” abaiadaGuanabara
da poluicéo, o que ndo foi e nem poderiater sido
logrado, desviou consideraveis esforgos e recursos
parainvestimentos em col etaetratamento de &guas
residuérias, bem como para outros componentes
ambientai s com beneficios apenas marginais.

Além disso, no caso do PDBG, o 6nus do
pagamento dos empréstimos recaira pesadamente
nas costas dos usuarios devido aos subsidios
cruzados das tarifas de agua para as tarifas de
esgoto, de modo que o impacto geral do projeto em
termos de equiidade poderd ser adverso, apesar dos
beneficios para as familias de baixa renda que
passaram acontar com aguacorrente. 1sso poderia
ter sido evitado caso tivesse sido realizada uma
analise sobre as consequiéncias do sistema de
tarifacdo a longo prazo. Da mesma forma, outros
projetos ambientais deveriam ser examinados ndo
apenas em termos de seus efeitos (imediatos) para
0 meio ambiente e para asfamilias de baixarenda,
como também em termos dasimplicagdes delongo
prazo sobre osincenti vos para.o uso e gerenciamento
da &gua, os custos dos servicos e a distribuicéo
real de renda.

Uma agenda para a gestdo da
qualidade da agua

A aprovagdo daL e 9433/97, seguidadacriacdo da
ANA com o objetivo explicito de integrar os
aspectos ligados aqualidade e quanti dade daégua,
oferece uma oportunidade impar para que se
construa uma estrutura melhor para o futuro.
Entretanto, este processo ndo pode ser levado avante
apenaspelaANA, eexigeo apoio dedrgdosfederais
bem como de diferentes instituigdes estaduais. A
seguir listamos agOes criticas que deveriam ser
levadas a cabo bem como as questdes a serem
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resolvidas com vistas a formular um enfoque
integrado para a gest&o dos recursos hidricos.

Seaquestdo daqualidade daaguafor realmente
levada a sério, o primeiro passo sera uma
avaliacdo adequadadas metas de qualidade de
cada baciahidrogréfica. A atual classificacéo
parece ser arbitréria e certamente ndo esta
baseada em uma sistemética de avaliagdo dos
custos e beneficios de estabelecimento e
consecucao de padrdes ou dos obj etivos sociais
especificos, como aampliagdo e melhoriados
servicos para as familias de baixa renda.

Atualmente, as agéncias ambientaisassumiram
avanguarda do processo de estabelecimento
de metas de qualidade da &gua. Entretanto, a
ANA j& sinalizou seu desegjo de, no futuro,
atribuir um papel muito mais importante, até
mesmo preponderante, aos comités e agéncias
de bacias hidrograficas. Este sera um passo
crucial caso o intuito seja reamente al cancar
umamaior coerénciadas politicasreferentesa
guantidade e qualidade da &gua. Obviamente,
as agénciasambientais deverdo participar desse
processo que elaborara e adotard as metas de
gualidade da &gua, mas elas terdo de ser
capazes, igualmente, de apresentar argumentos
solidos e economicamente justificaveis para
suas propostas.

O trabalho técnico que deveria embasar o
desenvolvimento de metas de qualidade dadgua
deveriaser levado acabo ou ser supervisionado
pelas agéncias de bacias hidrogréficas. O que
equivaleadizer que esses organismos deverdo
contar com 0S recursos correspondentes para
assegurar que o trabal ho necessério ndo atrase
em decorréncia da relutancia de tributar os
usuarios da égua.

Além do trabalho técnico sera preciso
igualmenteforjar o consenso sobre as metasde
qualidade da &gua, tarefa certamente das mais
dificeis. No Brasil, ndo é usual depender de
mecanismos participativos para formular os
objetivos das politicas publicas nem os niveis
de gasto e a ocagdo de recursos orcamentarios
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necessario & consecucdo desses propdsitos. Ha
muito em jogo nessa fase inicial dos comités
de bacias hidrogréaficas. Assm sendo, aANA

deverd prestar assisténcia técnica macica e
apoio de alto nivel a esse trabalho.
Paralelamente, pode ser necessario deixar claro
paraaquel es participantes que ndo semostrarem
dispostos a contribuir de forma construtiva ou
aassumir compromissos, que el es poderdo estar
prejudicando suas futuras solicitacdes de
licencas ou de outras autorizagOes a serem
concedidas pelaANA ou por agénciasestaduai s
encarregadas da gest&o dos recursos hidricos.

Uma vez estabelecidas as metas de qualidade
daédgua, deveriaser obrigatorio paraasagéncias
ambientais determinar as regras de concessdo
de licencas para a implantacéo de redes de
esgotos e tratamento de &guas residuarias,
levando em conta programas projetados para
atender essas regras no decorrer de um prazo
considerado razoavel —que poderiavariar entre
5a15 anos.

Caso necessério, as metas e 0s programas
deveriam ter efeito legal, de modo a evitar a
situacdo atual onde o Ministério Publico entra
na justica para bloguear as concessoes de
licencas para projetos que ndo cumprem 0s
rigidos, e muitas vezes irrelevantes, padrbes
de emisséo.

Esse sistema tem, igualmente, implicacdes
institucionais. Ao invés das companhias de
saneamento decidirem, elaspréprias, osniveis
de coleta ou tratamento de &guas residuarias,
tal como ocorre atual mente, el as seriamregidas
por decisdes externas. Obviamente, teriam um
peso participativo consideravel noscomitésde
bacias hidrograficas, especiamente no que se
refere as negoci agdes sobre metasviaveispara
acoletaetratamento. Masseu grau deinfluéncia
dependeria da qualidade de suas propostas
técnicas e financeiras, bem como de seu
desempenho operacional relativamente a
sistemas existentes.

Nesse contexto, 0 sistema exigiria também
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coordenacdo inter-setorial, visto que a
obrigagdo de cumprir com determinados niveis
de tratamento limitaria a disponibilidade de
investimentos para outras infra-estruturas
conexas, como abastecimento de agua e
protecdo contra enchentes que, por sua vez,
poderiam render dividendos sociais bem
maiores.

O desenvolvimento de programas de qualidade
da 4gua deve, é claro, estar associado as
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decisdes tomadas pel as agénci as de baciasobre
aoutorga ou o exercicio de direitos do uso da
agua e a construcdo de infra-estruturas de
gerenciamento da agua. Assim sendo, licengas
para captar ou armazenar dgua poderdo estar
condicionadas a manutencéo de vazbes
adequadas de modo agarantir que as metas de
gualidade da &gua possam ser a cancadas—isto
€, 0 volume de &gua que pode ser captado ou
armazenado seré reduzido em anos de baixa
vazdo ou aumentado em anos de vazdo alta.
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Tabela 1 - Domicilios sem acesso a abastecimento de agua e esgotamento sanitario

Nﬁmerp tha] %5 de domicilios
de domicilios
(Mil) Urbanos Rurais
Exialo Sem Sem Sem Sem Sem Sem
Urbanos | Rurais |abast, de agua  |esgotamento| abast. de | dgua  |esgotamento

agua  |encanada | sanitario dgua |encanada | sanitirio
Ronddnia 230 122 554 13.2 7.6 96.5 47.4 28.9
Acre 91 40 50.0 23.6 24.6 97.1 al.l 54.4
Amazonas 455 123 26.1 13.8 17.6 94.7 87.8 50.7
Roraima 59 16 5.3 2.6 5.0 82.9 67.6 39.1
Para 914 411 44.6 20.0 12.8 87.4 75.5 39.9
Amapd 89 10 454 16.5 259 87.6 74.2 451
Tocantins 213 71 16.2 7.0 15.0 593 67.1 73.0
Maranhio 758 484 25.0 18.5 26.3 82.2 75.4 72.2
Piaui 431 233 13.1 10.5 20.1 88.0 80.2 87.8
Ceara 1.295 469 20.5 14.0 12.1 91.7 80.0 H6.6
Rio Grande do Norte| 505 169 8.0 6.0 53 63.9 h25 30.5
Paraiba 624 228 10.3 8.0 10.2 89.3 78.6 61.7
Pernambuco 1.558 421 14.8 8.7 11.9 854 727 60.5
Alagoas 463 192 20.1 10.2 12.2 78.5 67.2 52.5
Sergipe 321 119 8.4 6.0 8.1 69.3 60.6 40.6
Bahia 2,218 a77 1.1 7.1 13.2 76.4 61.2 66.0
Minas Gerais 3.977 806 36 1.8 6.2 85.2 16.5 47.7
Espirito Santo 685 160 3.9 0.7 10.0 86.8 52 35.8
Rio de Janeiro 4,107 157 14.6 28 10.0 78.7 11.3 35.7
Séo Paulo 9,756 639 2.9 0.5 4.8 66.5 4.2 13.7
Parana FRPS ) 465 3.5 0.8 4.0 80.8 10.9 14.5
Santa Catarina 1.206 209 11.1 0.7 5.5 84.7 5.0 20.9
Rio Grande do Sul | 2,518 534 7.6 1.1 5.0 81.8 10.2 21.1
Mato Grosso do Sul | 480 89 10.6 2.0 2.3 87.1 18.6 13.7
Mato Grosso 525 134 23.5 5.9 5.1 929 37.4 30.6
Goias 1,232 177 22.7 29 38 89.6 17.9 29.0
Distrito Federal 526 23 8.4 25 0.6 82.7 6.2 5.0
Brasil 37,455 | 7,567 10.5 39 79 82.2 43.3 44.7

Fonte: IBGE, tabulagdes do Censo 2000.
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ANEXO: Breve descricao dos
projetos analisados

QUADRO 1 -Programa de Saneamento Basico para a Bacia da Baia da Guanabara (Programa
de Despoluicdo da Baia de Guanabara - PDBG) - Empréstimo do BID 782/0C - BR

Os objetivos gerais do programa
eram: (a) despoluir a Baia da Guanabara e
a area da bacia adjacente; (b) melhorar a
qualidade de vida de 7,3 milhdes de
moradores da bacia; e (c) fortalecer as
instituicdes governamentais municipais cuja
atuacao poderia repercutir de maneira
positiva na baia. O projeto foi co-financiado
pelo BID e pelo Japan Bank for International
Cooperation - JBIC, com recursos da ordem
de US$ 793 milhdes.

A prioridade inicial do Programa era
a construcdo de uma rede de coleta e de
estacdes de tratamento primario de
esgotos, com vistas a reduzir a degradacao
das dguas da baia e, paralelamente,
cumprir os requisitos da Constituicdo do
Estado.

O Programa contou em grande
medida com o apoio de um Projeto do JICA,
iniciado em principios da década de 90, -
um Plano Diretor para a Recuperacao do
Ecossistema da Baia da Guanabara. Ele

incluia um modelo hidrodinAmico com
énfase, sobretudo, na eutrofizacado da baia.
Os estudos entao realizados revelaram que
a poluicdo gerada na prépria baia,
originaria da produtividade primaria,
representava uma porcao significativa —
cerca de 60% - da poluicdo organica global.
Isso deixou clara a necessidade de se
remover o0s despejos de nutrientes dos
efluentes que fluiam até a baia, a fim de
reduzir o problema da eutrofizacao e
recuperar o ecossistema.

Os efeitos esperados da primeira
etapa do Projeto incluiam beneficios diretos
a populacdo moradora nas areas de
influéncia do projeto, em sua grande maioria
familias de baixa renda mediante a
diminuicdo dos indices de mortalidade
infantil e da incidéncia de doencas de
veiculacao hidrica. Outros beneficios diziam
respeito a ndo-interrupcdo das atividades
sécio-econdmicas em decorréncia de
inundacdes e ao melhoramento da
qualidade da agua das praias situadas no
interior da baia.
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QUADRO 2 - Projeto de Gerenciamento Ambiental da Bacia do Guaiba (PRO-GUAIBA) —

Empréstimo do BID 776/0C - BR

O objetivo geral do programa era
melhorar a qualidade ambiental da bacia
do rio Guaiba mediante a reducédo da
poluicdo e a preservacao de seus recursos
naturais. A fim de atingir essas metas, o
projeto incluia um amplo conjunto de
iniciativas: (a) a ampliacdo da cobertura
dos sistemas de esgoto e de estacbes de
tratamento em Porto Alegre; (b) o controle
da poluicado no Lago Guaiba e em seus
tributarios; (c) a implementacao de
programas de extensao rural voltados para
a gestdo da ocupacédo e do uso do solo,
reflorestamento e controle da poluicéo; (d)
o fortalecimento da infra-estrutura de cinco
unidades de conservacado; (e) a
implementacao de um programa-piloto de
educacdo ambiental em seis cidades e a
elaboracdo de um plano de educacéao
ambiental para o estado; e (f) o
fortalecimento institucional das agéncias
envolvidas.

Esse conjunto de agc6es demandava
a implementacdo de complexas medidas
institucionais que incorporavam entidades
com culturas e capacidades executivas
distintas, como o Departamento Municipal
de Aguas Esgotos de Porto Alegre (DMAE)
e a Fundacéao Zoo-Botanica (FZB). Essas
instituicBes eram coordenadas por uma

Unidade de Gerenciamento, que
funcionava no ambito da Secretaria
Estadual de Coordenacéo e Planejamento,
responsavel pela implementacao do Pro-
Guaiba.

O Programa beneficiou uma area
equivalente a 30% do territério do Rio
Grande do Sul (80,000 km?), onde moram
quase 5,9 milhées de habitantes (56% da
populacao do estado), em 251 municipios
que geram 86% do PIB estadual. A
concentragcado dos investimentos do Pro-
Guaiba ocorreu na Regiao Metropolitana
de Porto Alegre, o principal foco de poluicdo
urbano-industrial (53% de despejo de esgoto
domeéstico bruto da bacia) que afeta o Lago
Guaiba (10,360 km?), para onde convergem
as aguas de 8 sub-bacias.

A fim de alcancar seus objetivos, o
Programa levara a cabo diferentes
iniciativas, por um periodo de 15 anos, em
estagios sucessivos. Um dos pontos altos do
projeto Pr6-Guaiba é o fato de sua
implementacéo ter-se dado paralelamente
a implantacado do Sistema Estadual de
Gerenciamento de Recursos Hidricos, o que
permitiu a efetiva descentralizacdo de
muitas decisdes para o &mbito dos Comités
de Bacias Hidrograficas e/ou para o
Conselho Estadual de Recursos Hidricos.
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QUADRO 3 - Projeto de Controle da Poluigdo do Rio Tieté - Empréstimos do BID 713/0C-BR

e 1212/0C-BR

Trinta e quatro dos trinta e nove
municipios que conformam a Regido
Metropolitana de Sao Paulo (RMSP) estao
situados na bacia do Alto Tieté. No final de
1990, apenas 20% dos esgotos coletados
eram tratados. Outro grande problema era
a crescente poluicio da Represa de Billings,
0 que limitava seu uso como fonte de agua
potavel e de geracdo de energia elétrica.

Em 1991, o governo do estado de
Sao Paulo lancou o Projeto de Controle da
Poluicao do Rio Tieté, com o objetivo mais
amplo de melhorar a qualidade ambiental
da bacia do Rio Tieté na RMSP e conservar
e tornar eficiente o uso dos recursos hidricos
nos trechos superiores da bacia, incluindo
um programa-piloto para reduzir as perdas.
O projeto foi o primeiro de uma série de trés
financiados pelo BID.

Durante a primeira fase (1992-1998),
a SABESP priorizou os investimentos de alto
conteudo social, mediante a construcdo de
redes de coleta e conexBes de
esgotamento sanitario, livrando a
populagado do contato com os esgotos. Esse
projeto beneficiou cerca de 250.000 familias.

Foram igualmente construidas trés novas
EstacBes de Tratamento de Esgoto e a
capacidade de tratamento da Estacédo de
Baueri foi ampliada. Em decorréncia desse
projeto, os indices de coleta de esgoto
passaram de 63%, em 1992, para 83%, em
1999. Os indices de tratamento passaram
de 20% para 60% durante esse mesmo
periodo.

Os principais objetivos da segunda
fase (2000-2004) sdo aumentar a quantidade
efetiva de residuos tratados, enviar os
residuos para as estacdes de tratamento
com maior rapidez possivel, a fim de
estender o servico de coleta de esgoto a
mais 400 mil familias, aumentando o
percentual de servico para 90% da
populacao da RMSP, e finalmente controlar
as emissbes de efluentes de mais de 290
industrias. Um outro objetivo sera a inclusao
de um componente institucional, que se
concentrard& na modernizacdo da
companhia, inclusive a implementacao de
um sistema de informacgdes geograficas, um
estudo financeiro para calcular as tarifas de
esgoto, e um estudo de mercado buscando
identificar novas areas de atuacao para a
companhia.
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QUADRO 4 - Projeto de Qualidade da Agua e Controle da Poluicdo (PQA) - Empréstimo do

Banco Mundial 3503-BR

O Projeto foi concebido no inicio da
década de 90 e estruturado através de
quatro Acordos de Empréstimo do Banco
Mundial. O Empréstimo 3503-BR cobria o
Componente Federal; os outros eram
empréstimos estaduais especificos e sao
apresentados abaixo. O objetivo geral do
empréstimo federal era prestar assisténcia
ao Brasil no desenvolvimento de um
enfoque custo-efetivo para controlar a
poluicao da agua. Seu plano incluia,
também, o financiamento de processos de
preparacdo de projetos e de assisténcia
técnica para instituicdes estaduais e
municipais, especificamente para a
elaboracdo de planos de investimento e
estratégias para um numero de bacias
urbanas relevantes espalhadas em todo
pais.

O empréstimo federal, concluido em
setembro de 1999, produziu suas estratégias
e planos de investimento baseados na
priorizacdo de intervencfes seguindo a

mesma logica utilizada nos trés estados
descritos nos quadros abaixos. Os estudos
foram feitos para as seguintes bacias:
Paraiba do Sul (RIJ/MG/SP), Piracicaba,
Capivari e Jundiai (SP), Beberibe, Capiberibe
e Jaboatdo (RM de Recife), e as bacias
hidrograficas do Alto Subaé-Baixo
Paraguacu (BA).

O marco conceitual do Empréstimo do
PQA incluia enfoques inovadores e agdes
prioritarias em um contexto de forte restricao
fiscal. A utilizacdo de planejamento
estratégico para uso do solo, derivado da
medicao do impacto resultante da poluicdo
na agua para cenarios diferentes de
desenvolvimento do uso da terra, provou
ser uma ferramenta potencial para os
tomadores de decisdo municipais e
metropolitanos. A avaliacdo do meio
ambiente, a busca pela otimizacdo dos
custos e o equilibrio entre os resultados
sociais e ambientais eram também
ingredientes chaves do Acordo de
Empréstimo.
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QUADRO 5 - Projeto de Qualidade da Agua e Controle da Polui¢do de S&o Paulo (Programa de
Saneamento Ambiental da Bacia do Guarapiranga-SP) —Empréstimo do Banco Mundial 3504-BR

O Empréstimo do PQA de Sao Paulo
teve como objetivo principal garantir o
reservatério de Guarapiranga como fonte
de agua confiavel capaz de abastecer a
Regiao Metropolitana de Sao Paulo (RMSP).
O reservatério produz em torno de 20% de
agua potavel do abastecimento da RMSP
mas, como resultado da poluicao
doméstica e industrial, tem sofrido com a
florescéncia de algas e dificuldades
decorrentes para o tratamento da agua e
problemas de sabor e odor para os
consumidores. Apesar da legislacao
controlar o desenvolvimento urbano regular
na area da bacia, a regiao do reservatério
tem sofrido ao longo de varias décadas
com invasdes e assentamentos irregulares
daqueles que desejam morar préximo ao
coracao de Sao Paulo. A populacado da
bacia, conseqlientemente, cresceu cerca
de 500.000, em 1990, para 800.000
atualmente dos quais muitos moram em
favelas ou assentamentos irregulares,
incluindo mais de 200 favelas com mais de
100 mil habitantes. Essas sdo areas pobres
com deficiéncia da maioria dos servicos
basicos, incluindo infra-estrutura sanitéaria.

Neste contexto, o empréstimo de
Guarapiranga foi planejado numa
perspectiva multi-disciplinar e integrada,
com dois objetivos principais: (i) o
desenvolvimento de capacidade
institucional para gerenciamento da bacia
hidrografica de modo ambientalmente
sustentavel por meio da introducao de
incentivos a utilizacdo de técnicas modernas
de uso do solo, mecanismos de retorno de
custos e arcabouco legal e regulador
eficiente; e (ii) a melhoria da qualidade de
vida de 550.000 habitantes da bacia
hidrografica por meio da rehabilitacédo e
expansao de infra-estrutura sanitaria basica,
como esgotamento sanitario, coleta de
residuos sélidos, disposicao final e drenagem
em quatro municipios. O Empréstimo

consistia dos seguintes componentes: obras
de abastecimento de agua e esgotamento
sanitario; gerenciamento de residuos sélidos
municipais; rehabilitacdo urbana; protecao
ambiental e gerenciamento da bacia
hidrografica.

Uma intervencdo chave do
empréstimo de Guarapiranga foi a
urbanizacdo de favelas e a melhoria dos
assentamentos irregulares, que sao 0s
maiores contribuintes da poluicao
doméstica do reservatério. A bacia
hidrografica era usada como motivo para
a melhoria dessas favelas, permitindo a
priorizacdo de investimentos na melhoria
urbana que nao sé permitia o progresso
necessario nas condicdes de vida dessas
comunidades vulneraveis, como também
atingia o objetivo de reduzir a poluicao
hidrica urbana. O projeto desenvolveu
instrumentos técnicos e legais que permitiram
a priorizacado de investimentos, o que
garantiu a sua sustentabilidade. A utilizacao
de planejamento estratégico para uso do
solo, derivado da medicdo do impacto
resultante da poluicdo na agua para
cenarios diferentes de desenvolvimento do
uso da terra, provou ser uma ferramenta
potencial para os tomadores de decisdo
municipais € metropolitanos.

A implementacdo do Programa
estava sob a coordenacdo de uma
Unidade de Gerenciamento de Projeto
juntamente com a Secretaria Estadual de
Recursos Hidricos, Saneamento e Obras
(SRHSO) e cinco 6rgaos executivos estaduais
e 6rgaos municipais. Até a conclusado, em
dezembro de 2000, o total de investimentos
no empréstimo de Guarapiranga alcancou
US$ 336 milhdes. Um dos mais importantes
resultados do Programa foi o
desenvolvimento, e posterior aprovacao,
de legislacdo estadual para a protecdo de
bacias.
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QUADRO 6 - Projeto de Qualidade da Agua e Controle da Poluigcdo - Bacia Hidrografica do
Alto Iguacu (Programa de Saneamento Ambiental para Regido Metropolitana de Curitiba -
PROSAM/PR) — Empréstimo do Banco Mundial 3505-BR

Na regido metropolitana de Curitiba
(RMC), capital do estado do Parana, ha trés
principais assentamentos irregulares situados
em bacias hidrograficas, a leste da cidade.
A ocupacéo da bacia de Iguacu por
familias de baixa renda teve como
consequéncia a ocorréncia de graves e
recorrentes inundacdes, sem que existissem
alternativas técnicas para aumentar a
profundidade do canal dorio devido a falta
de declividade adequada. O depésito de
residuos solidos nas margens do rio e de
outros cursos d’agua agravou a situacao.

De modo a enfrentar este problema,
o0 PROSAM/PR buscou criar um conjunto
integrado de acdes que incluia: a
construgcao da represa do Rio Irai (um dos
tributarios do rio Iguacu), com o duplo
proposito de fornecer agua para a RMC e
regularizar a vazao do rio; a construcédo de
um canal paralelo ao rio Iguacu capaz de
absorver o excesso de vazdo e atuar como
barreira fisica para os assentamentos

iregulares; aumentar a cobertura da coleta
e do tratamento de residuos sélidos
domeésticos; re-assentar e construir moradia
para 1.800 familias situadas em areas de
grande risco; estruturar um sistema regional
para a coleta e disposicao final de residuos
solidos; construgao de parques lineares no
fundo do vale para garantir o controle
localizado de rios e cursos d’agua, além de
outras acBes complementares.

A administracéo do Programa ficou a
cargo de uma Unica unidade, no ambito da
Secretaria Estadual de Planejamento e
Coordenacéo Geral, e contava com cinco
orgaos executivos estaduais e municipais. Tal
como no caso de Guarapiranga, o PROSAM/
PR foi diretamente responsavel pela
concepcao e aprovacao da Lei Especial
para a Protecao dos Recursos Hidricos da
Regido Metropolitana de Curitiba (Lei
Estadual n° 12.248/98) e da Lei Estadual de
Gerenciamento dos Recursos Hidricos.
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QUADRO 7 - Programa de Saneamento Ambiental para a Regido Metropolitana de Belo
Horizonte (PROSAM/MG) - Bacias Hidrograficas dos Rios Arrudas e Sarandi/Onca (MG) -

Empréstimo do Banco Mundial 3554-BR

Os rios Arrudas e Sarandi/Onca
drenam grandes areas de Belo Horizonte e
Contagem, inclusive suas zonas industriais.
Inundacdes recorrentes e transporte de
efluentes em canais abertos de Contagem
para as areas urbanas da Regiado
Metropolitana de Belo Horizonte (RMBH) e a
auséncia de tratamento de esgoto
doméstico motivaram o lancamento do
PROSAM/MG.

O principal objetivo do projeto era
recuperar as bacias urbanas em estado de
deterioracdo ambiental dos rios Arrudas e
Onca na RMBH. O projeto englobava cinco
principais componentes: (i) controle de
inundacdes e drenagem urbana, inclusive
macro-drenagem de todos os rios e riachos
da bacia hidrografica; (ii) coleta e
tratamento de esgoto municipal e industrial;
(iii) coleta e disposicao final de residuos
solidos, (iv) urbanizacao, inclusive a criacao

de areas publicas, reflorestamento e re-
assentamento; e (v) gerenciamento das
bacias hidrograficas e manejo do meio
ambiente, inclusive estudos e fortalecimento
institucional da Fundacao Estadual de Meio
Ambiente (FEAM).

O estudo logrou a recuperacao das
bacias dosrios Arruda e Onga, agora menos
propensas a inundacdes, os despejos de
esgoto foram em grande parte
interceptados, e a ocupacao e uso do solo
nas areas préximas aos rios foram redefinidos.
Os despejos de efluentes industriais estao
controlados, tanto pelas préprias industrias,
como pela COPASA, e a FEAM monitora
constantemente os despejos tratados nos
rios. Estd em vigor um novo marco regulatério
e institucional para o gerenciamento dos
recursos hidricos das bacias hidrograficas e
foi criado o Comité da Bacia Hidrografica
do rio das Velhas.
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