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APRESENTACAO

A engenharia de materiais, vem cada vez mais ganhando espacgo nos estudos
das grandes empresas e de pesquisadores. Esse aumento no interesse se da
principalmente pela escassez de matérias primas, a necessidade de novos materiais
que possuam melhores caracteristicas fisicas e quimicas e a necessidade de
reaproveitamento dos residuos em geral.

Neste contexto o tema socioambiental pode ser inserido, visto que devido a
reducdo nas disponibilidades de matérias primas, a elevacdo de custos de descarte
dos materiais, sua reciclagem vem ganhando cada vez mais destaque a nivel
mundial. Hoje optar por produtos reciclados bem como sustentaveis se torna uma
vitrine as vendas.

Neste livro sdo apresentados trabalho teéricos e praticos, relacionados a area
de materiais e de sustentabilidade, dando um panorama dos assuntos em pesquisa
atualmente. A caracterizacdo dos materiais € de extrema importancia, visto que
afeta diretamente aos projetos e sua execucdao dentro de premissas técnicas e
econbmicas. Pode-se dizer que a area de reciclagem esta intimamente ligada ao
estudo dos materiais, para que possam ser desenvolvidas técnicas e processos para
um eficiente aproveitamento.

De abordagem objetiva, a obra se mostra de grande relevancia para graduandos,
alunos de poés-graduacdo, docentes e profissionais, apresentando tematicas e
metodologias diversificadas, em situagoes reais.

Aos autores, agradecemos pela confianca e espirito de parceria.

Boa leitura

Henrique Ajuz Holzmann
Ricardo Vinicius Bubna Biscaia
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CAPITULO 17

A UNIVERSALIZAQA,O DO SANEAMENTO E O SUBSiD~IO
CRUZADO: CRITICA A PROPOSTA DE ALTERACAO
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RESUMO: Este estudo apresenta o panorama
do subsidio no saneamento e o principal

Ciéncia e Engenharia de Materiais e o Desenvolvimento Socioambiental

DAS DIRETRIZES NACIONAIS

responsavel por subsidiar os consumidores de
baixa renda. Além disso, faz-se uma critica a
proposta de alteracdo das diretrizes nacionais
do saneamento. Quanto ao subsidio, verificou-
se que cabe ao governo a obrigagcao de
efetivacdo de politicas publicas com reflexos
sociais e a adoc¢ao da politica de subsidios para
a sociedade como um todo, ja que subsidiar
o alcance de servicos de saneamento para
as classes de baixa renda significa reducao
dos custos orcamentarios com saude publica
e educacéao, entre outros, o que implica numa
economia indireta maior do que os custos
da oferta do servico. Quanto as alteragdes
no Marco Regulatério do Saneamento, cabe
destacar o interesse da Unido de incentivar
a participacdo de empresas privadas no
processo de universalizagdo, o que € positivo.
Porém, a forma pretendida, além das possiveis
tende a direcionar
privadas

inconstitucionalidades,
a concentracdo das empresas
nas regides mais atrativas, isto €, aquelas
As empresas
estatais estardo fadadas a operarem apenas

consideradas superavitarias.

os sistemas deficitarios, com riscos para a
operacao dos sistemas como um todo, ja que,
sem o0s sistemas superavitarios, os ganhos
de escala decorrentes do subsidio cruzado
desaparecerdo. Defende-se a manutencéo
do subsidio cruzado sob a vigéncia do atual
regime juridico de concorréncia pelo servigo,
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mediante decisdo do Poder Concedente, concluindo-se que a aprovacéo da proposta
comprometera todo o sistema de subsidio as classes de baixa renda.
PALAVRAS-CHAVE: Subsidio Cruzado, Acesso ao Saneamento, Marco Regulatorio
do Saneamento, Riscos do Fim do Subsidio.

UNIVERSALIZATION OF WATER SUPPLY AND SANITATION AND THE CROSS-
SUBSIDY: A CRITICISM TO THE PROPOSITION OF ALTERING THE NATIONAL
DIRECTIVES

ABSTRACT: This paper presents the scenario of the subsidy to water supply
and sanitation and the main responsible for subsidizing low-income consumers.
Furthermore, it makes a criticism of the proposition of altering the national directives
for water supply and sanitation services. Regarding the subsidy, we verified that the
government is responsible for promoting public policies with social repercussions and
adopting funding policies for society as a whole, since subsidizing the access of low-
income classes to water supply and sanitation means reducing budgetary costs with
public health and education, among others. This implies an indirect economy that is
more significant than the costs of providing the service. Concerning the amendments
to the Regulatory Framework for Water Supply and Sanitation Service, it is important
to highlight the federal government’s interest in encouraging the participation of private
companies in the process of universalization, which is positive. However, the intended
form of doing it, besides the possible unconstitutionalities, tends to concentration of
private companies in the most attractive regions, that is, those considered in surplus.
The state companies will be compelled to operate only the systems in deficit, with
risks for the operation of the systems as a whole, since the gains derived from the
cross-subsidy will disappear in the absence of systems in surplus. We advocate the
maintenance of cross-subsidy under the current legal regime of competition for the
service, through decision of the Concession Authority, and we conclude that approving
the alterations will compromise the entire funding system for low-income classes.
KEYWORDS: Cross-Subsidy, Access to Water Supply and Sanitation Service,
Regulatory Framework for Water Supply and Sanitation Service, Risks of Ending the
Subsidies.

11 INTRODUCAO

A promulgacédo da Lei 11.445/2007 (Lei Nacional do Saneamento Basico),
definida como o Marco Regulatério do setor, tinha como principios fundamentais,
a articulacdo com as politicas de desenvolvimento urbano e regional, de habitacéo,
de combate a pobreza e de sua erradicacao, de protecao ambiental, de promocéao
da saude e com outras de relevante interesse social, voltadas para a melhoria
da qualidade de vida pela universalizacdo dos servicos de saneamento fator

determinante.
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Na Lei de Saneamento e no Decreto que a regulamentou (7.217/2010) ficou
bem delineado que o servico € prestado mediante concorréncia pela delegacao
do Poder Concedente, podendo ser pela via direta pelo Municipio, por concessao
mediante licitacao para a iniciativa privada ou via gestao associada por contrato de
programa a ser firmado com entidade da Administracao Indireta de um dos entes
federados envolvidos na gestdo compartilhada.

Porém, no inicio de 2018, o Governo Federal, exercendo sua competéncia
constitucional, decidiu implementar reformas na Lei 11.445/2007. Entre as alteragoes
propostas estdo alguns pleitos do setor, como € o caso da centralizacdo das diretrizes
regulatérias através da Agéncia Nacional de Aguas (ANA) e a flexibilizacdo do
licenciamento ambiental para as obras de saneamento basico. Assim como questdes
polémicas que visam aumentar a participacéo do setor privado no setor, mediante o
enfraquecimento das CESBs.

Por isso, as alteracdes propostas tém acirrado os embates entre empresas
privadas e companhias estaduais, em especial com relacdo as disposi¢cées que
permitem a conversao de contratos de programa em contratos de concessao quando
da privatizacdo de CESBs e a necessidade de que a gestao associada seja precedida
de processo de consulta de interesse a iniciativa privada por (chamamento publico).

O ponto central das polémicas reside no risco de os grandes sistemas
superavitarios serem objeto de licitagcao, dado o interesse privado no lucro, ficando os
demais sistemas (deficitarios) para a serem operados por CESBs, mediante gestao
associada, situacado que quebraria a politica de subsidios, a qual permite equilibrar a
prestacao regional dos servicos mediante tarifas uniformes e servigos regulares para
todos os usuarios, de todas as classes sociais.

O presente estudo tem como objetivo principal apresentar o panorama do
subsidio no saneamento e identificar o responsavel por possibilitar o acesso da
populagao de baixa renda aos servigos, assim como criticar a proposta de alteracao
do Marco regulatorio do Saneamento e seus reflexos nesta politica de subsidios.
O presente trabalho esta sustentado, em primeiro lugar, sobre a hipétese de que
uma politica de subsidios garante o acesso das populagdes carentes aos servicos.
Em segundo lugar, acredita-se que as receitas necessarias para operacao eficiente
do sistema ndo sdo compativeis com a capacidade de pagamento da populacéao
brasileira, isto devido aos baixos niveis de renda dessa populagao.

Dado que boa parte da populacao brasileira n&do possui renda suficiente para
obter um saneamento adequado, verifica-se a necessidade de intervengao por parte
do governo, seja no subsidio direto ou indireto, pois a ndo implantacéo do saneamento
basico adequado impacta diretamente nas questbes de saude publica, educacao
e turismo, causando prejuizos para a populagcdo. Em funcéo disso a utilizacado de
uma tarifa social para o atendimento da populacéo de baixa renda, representa um
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ponto importante para as politicas publicas e essenciais para o desenvolvimento
socioeconémico com a realiza¢ao do principio constitucional da dignidade humana.

Diante deste quadro espera-se que o estudo possa identificar o responsavel
por subsidiar o acesso ao saneamento basico, pois parece que uma parcela da
sociedade néo dispbe de renda suficiente para desfrutar de um sistema de
saneamento basico adequado, e por outro lado, a universalizagao parece estar
longe de acontecer. Nitidamente, existe um dissenso entre o governo e a sociedade
sobre o responsavel por subsidiar o saneamento basico, assim como é inegavel que
a politica de subsidios tem papel fundamental na continuidade da expansao dos
servicos para toda a populacéo, preservada a modicidade tarifaria.

2 | REFERENCIAL TEORICO

2.1 O subsidio do saneamento basico na lei 11.445/2007

A Lei 11.445/2007 faz mencéo ao subsidio como instrumento para atingir a
universalizagdo dos servicos de saneamento. No art. 3, inciso VII desta lei é definido
0 conceito de subsidio como “o instrumento econémico de politica social para
garantir a universalizagdo do acesso ao saneamento basico”. O foco principal € nas
populacdes de baixa renda. Quanto as caracteristicas dos subsidios a referida Lei,
em seu art. 31, os divide nas seguintes categorias:

¢ Quanto ao destinatéario: diretos quando o beneficio ocorrer diretamente ao
usuario por meio de crédito no custeio do servigo. Ou indireto, quando o
beneficio € concedido diretamente ao prestador de servico. Isto poderia,
por exemplo, ocorrer mediante as contraprestacbes pagas no ambito
de concessbes patrocinadas, por exemplo, via Parceria Publico Privado
(PPP);

e Quanto a origem: Tarifarios — Esta modalidade consiste de um subsidio via
estrutura tarifaria, ou seja, uma determinada categoria de usuarios subsidia
parte da tarifa de outros usuarios, este também é conhecido como subsidio
cruzado. Quanto a origem os subsidios também podem ser do tipo fiscais,
ou seja, sao subsidiados por meio de alocagao de recursos orcamentarios;

¢ Quanto a abrangéncia: Internos — refere-se a um subsidio que esta limitado
pelo ambito geografico de um determinado titular do servigo publico.
Quanto a abrangéncia também pode ser “entre localidades” que consiste

no subsidio entre mais dois ou mais titulares do servigo.
No art. 30 a Lei estabelece que a estrutura de remuneragdo e cobranga dos
servicos publicos de saneamento basico podera levar em consideracao diversos
fatores, dentre eles a garantia de objetivos sociais, como a preservacdo da saude

publica, o adequado atendimento dos usuarios de menor renda, a protecédo do meio
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ambiente e a capacidade de pagamento dos consumidores.

O capitulo VI da Lei do Saneamento versa sobre os aspectos econébmicos e
sociais dos servigos prestados. Nele consta a conciliacdo entre a sustentabilidade
econdmico-financeira da concessionaria e as metas de universalizacdo do acesso.
Faz mencéo ainda as diretrizes que norteiam a formacéao de tarifas, a saber:

e A ampliacdo do acesso dos cidadaos e localidades de baixa renda aos
Servicos;

e A recuperacado dos custos incorridos na prestacao de servigco, em regime
de eficiéncia e;

e A remuneracdo adequada do capital investido pelos prestadores de
servicos.

No art. 29, paragrafo 2° cita que podem ser adotados subsidios tarifarios ou
nao tarifarios para atender as localidades de baixa renda. A Lei apresentada defende
ainda que a Unido néo pode utilizar recursos or¢camentéarios no setor, a ndo ser em
caso de risco a saude publica e ao meio ambiente. Contudo, a fim de fomentar os
investimentos, ela poderia conceder beneficios crediticios ou fiscais.

Heller (2015) relator especial das Nacgdes Unidas (ONU) sobre agua e
esgotamento sanitario — € a favor do subsidio cruzado na cobranca da tarifa de
adgua. “Que os mais ricos paguem mais e 0s mais pobres paguem menos, uma
transferéncia interna no sistema de cobranca”.

Montalvao (2009) define os subsidios como um instrumento necessario a
correcao do que se denomina “falha de mercado”, situacéo na qual o funcionamento
autdbnomo das economias de mercado ndo consegue levar a eficiéncia. Os governos
devem intervir para corrigir essas falhas. No entanto, Montalvao defende, em estudo
realizado para o setor energético, que essa forma de correcao de falha de mercado
perturba o funcionamento eficiente da economia.

A partir da revisdo teérica parece que ndo ha um consenso quanto aos
subsidios, enquanto uma linha defende a necessidade da correcdo da falha de
mercado via subsidios a outra argumenta que a correcao via subsidios perturba o

bom funcionamento da economia.

3 | MATERIAIS E METODOS

Marconi e Lakatos (2010) destacam que o método € um conjunto de atividades
que ajudarédo a chegar ao objetivo final da pesquisa ou estudo e sé&o classificados em
indutivo, dedutivo, hipotético-dedutivo e dialético, onde tanto o método indutivo quanto
o dedutivo baseiam-se em premissas, ou seja, informag¢des que sao importantes para

dar embasamento a um raciocinio. Quanto ao método indutivo Marconi e Lakatos
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(2010) explicam que neste a pesquisa parte de informacgdes particulares, onde se
demonstra uma verdade geral ou universal e seu resultado sera apresentado de
forma ampla comparada aos fatos que deram origem a esse estudo. Severino (2008)
ainda define o método de indugédo como sendo um processo de generalizacéo, onde
através de acontecimentos isolados se chega a conclusdes generalizadas.

Gil (2010) recomenda que a pesquisa seja classificada, pois assim os fatos
e entendimentos ficardo organizados e sua compreensdo sera mais facil. Esta
classificacao pode ser de diversas formas e definidas de acordo com a area e nivel de
conhecimento, a finalidade, e os métodos adotados. Em relagédo aos fins, este estudo
esta classificado em exploratério, onde conforme Gil (2010), esse tipo de pesquisa
tem o objetivo de tornar o problema exposto, mais claro e de facil entendimento. Silva
(2005) contribui destacando que a pesquisa exploratéria é recomendada quando
nao se tem muitas informagdes ou estudos que expliquem melhor o tema abordado.

4 |1 DISCUSSAO

4.1 O papel do governo com relacao as pessoas de baixa renda

Na economia ha diversas formas de precificacdo, uma delas é por precos
administrados. Nesta modalidade os precos séo fixados ou submetidos a regras e
restricbes pelo governo, como é o caso do petréleo, da energia elétrica, das tarifas
de saneamento, postais, telefébnicas e aeroportuarias, dos planos de saude, dos
ingressos para espetaculos (regra de meia-entrada), das passagens de 6Onibus,
entre outras.

Ao estabelecer os pregcos o0 governo, em geral, vislumbra evitar o lucro excessivo
de empresas monopolistas, isto com o objetivo de beneficiar um grupo de pessoas,
normalmente os mais necessitados, tais como: os idosos, 0os estudantes, etc., ou
ainda, de estimular alguns setores da economia ou ajudar o desenvolvimento de
regides mais atrasadas. Este beneficio concedido a determinadas classes, via de
regra, € compensado por um preco mais alto cobrado junto aos demais consumidores.
Isso é o que caracteriza a pratica de politicas de subsidio cruzado, onde uma classe
de consumidores paga precos mais elevados para subsidiar um grupo especifico,
seja ele de consumidores ou até um grupo de empresas (fomento).

Quando nos referimos ao termo politica € importante destacar que existem
diferencas conceituais entre as politicas publicas e sociais. As politicas publicas
séo acoes fundamentalmente estatais, pois as formulagdes e os recursos advém de
recursos publicos estatais e refletem um conjunto de programas e projetos advindos
dos anseios da sociedade, isto com vistas ao atendimento de setores especificos,
primordialmente a parcela mais desassistida da populagao (baixa renda). O Estado
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intervir na sociedade é a principal caracteristica das politicas publicas, isto com o
objetivo de equilibrar conflitos entre interesses individuais e coletivos, em especial
os advindos da economia de mercado nas mais diversas areas: econdémica, social,
ambiental e educacional.

Conforme Silva (2009), a palavra “publica” na expressao politica publica nao
se identifica exclusivamente com “Estado”, mas sim com a palavra no latim “res
publica” que significa “coisa de todos” e por isso algo que se relaciona tanto com o
Estado quanto com a sociedade. Benassi (2011) afirma que a politica publica deve
ser reconhecida como crucial para a resolucéo pacifica de conflitos e promover a
igualdade social. Deve ter a capacidade de romper barreiras entre a administracéo
publica e a sociedade, atuando na definicdo e naimplementacéao da politica escolhida.
Santos (2009) considera que sao trés (3) os atores das politicas publicas:

e O Estado;

e Os fornecedores de servigos ao Estado;
e A sociedade civil.

Com uma multiplicidade de fungbes a sociedade surge como usuario do servico
e como representante das organizacdes que lutam pelos direitos dos cidadaos. Além
destes, ela ainda assume o papel de agente pagador, pois ao adotar o subsidio
cruzado, uma fatia da populacdo participa financeiramente pagando para os que
tém menores condicdes, isto é, permite que tenham acesso aos mesmos servigos
(generalidade). Ja as politicas sociais se configuram como uma das principais
politicas publicas adotadas pelo governo e determinam o nivel de protecdo adotado
pelo Estado a esta fracdo da sociedade. Objetivam a reducédo das desigualdades
produzidas pelo desenvolvimento socioecondmico e geralmente agem em sintonia
com o setor privado.

Castro (2012) tem o entendimento de que a politica social € composta por
um conjunto de programas e ag¢des do Estado que garantem a oferta de bens e
servicos, a transferéncia de renda e a regulacédo de elementos do mercado. Assim a
politica social busca a protecao e a promocgéao social. A protecao social dos cidadaos
manifesta-se na seguridade social com foco na solidariedade aos individuos e
grupos em situagao de vulnerabilidade, dentre as quais a incapacidade de ganhar
a vida por conta propria em decorréncia de fatores externos, que independem da
vontade individual, a vulnerabilidade de criancas, idosos e invalidos. A promocao
social busca a geracao de igualdade de oportunidades aos individuos.

As diretrizes da Politica Nacional de Saneamento enfatizam o papel do Estado
e dos municipios e buscam atender as peculiaridades sociais e econémicas do Pais.
O Governo deve buscar as formas mais adequadas para ofertar os servigcos de
saneamento basico, e a utilizacao de subsidios se caracteriza como um instrumento
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de politica publica peca fundamental para a universalizacdo dos servicos de
saneamento e para a melhoria da qualidade de vida da populagéo, em especial da
sua parcela mais carente.

As politicas publicas devem ser adotadas com base em planejamento voltado
para o atendimento de todos os brasileiros com o0s servicos essenciais de agua e
esgoto, isto, preferencialmente, sem a utilizagcdo de subsidios gerais, 0s quais, na
medida do possivel, devem ser voltados apenas para os usuarios de baixa renda.
A esse respeito, esclarecedora é a posi¢cao de Carvalho (2010) no sentido de que
0 principio que preside os direitos sociais € o da solidariedade, ou da equidade,
como forma de garantir, por meio de agdes interventivas do Estado, patamares de
igualdade material. Isto porque a reducao de desigualdades € uma func¢éo primordial
das sociedades que pretendem assegurar a dignidade humana.

O acesso aos servigcos de saneamento basico € hoje uma questao central para
as cidades brasileiras. As parcelas mais pobres da populacdo urbana, sobretudo
nas periferias metropolitanas, ainda se encontram excluidas do acesso aos servicos
com reflexos na saude e na qualidade do meio ambiente. O estudo Panorama
do Saneamento Basico, que subsidia o Plano Nacional, estima que nas areas
urbanas existam 3,3 milhdes de habitantes com abastecimento de agua precario,
reconhecendo que a insuficiéncia na qualidade e quantidade de agua distribuida se
constitui em formas de acesso precario.

A afirmacgéo dos conceitos de regulagdo, planejamento e avaliagdo dos servicos,
a implantacao de regras claras para a delegacao dos servigos, entre as quais a
necessidade de plano municipal, de consulta publica e o reconhecimento do controle
social como um dos instrumentos da gestdo dos servigcos, sdo ferramentas para a
efetiva atuacdo do Estado na garantia da equidade social, com desenvolvimento da
prestacao dos servigos com vistas a atender a todos os brasileiros.

4.2 O papel da sociedade com relacao as pessoas de baixa renda

No ano de 1992, a Organizacao das Nacgdes Unidas (ONU) criou o “Dia Mundial
da Agua” e estabeleceu a Declaragdo Universal dos Direitos da Agua a todos os
individuos, povos e nacdes. Para sua efetiva aplicagao, sugere que todos os homens
tomem medidas de ordem nacional e internacional, buscando através da educacao
e do ensino o desenvolvimento do respeito aos direitos e obrigacdes estabelecidos
na Declaragao. Pode-se observar nos artigos abaixo a responsabilidade delegada a
sociedade quanto ao uso da agua.

e Art. 1° - A dgua faz parte do patriménio do planeta. Cada continente, cada

povo, cada nacado, cada regido, cada cidade, cada cidadao & plenamente
responsavel aos olhos de todos.
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e Art. 9° - A gestdo da agua impde um equilibrio entre os imperativos de sua
protecédo e as necessidades de ordem econémica, sanitaria e social.

e Art. 10° - O planejamento da gestdo da agua deve levar em conta a
solidariedade e o consenso em razao de sua distribuicao desigual sobre a
Terra

Esses movimentos sociais levaram a ONU a declarar a 4gua e o saneamento
como um direito humano.

O Estado brasileiro, embora ndo tenha positivado expressamente a &gua como
um direito fundamental, tem o dever de garantir as suas reservas de agua como
parte da soberania, assim como 0s servicos de saneamento basico como direitos
sociais. Destacam Fachin e Marcelino da Silva (2012) que existem varios dispositivos
constitucionais que relacionam os servigos de agua e esgoto com a consecuc¢ao de
outros direitos fundamentais, ja que o0 acesso a estes tem um impacto significativo
no direito a dignidade e no direito a vida.

O art. 3° da Constituicdo Federal define como valores fundamentais da Republica
Federativa do Brasil: | - Construir uma sociedade livre, justa e solidaria: Il - Garantir
o desenvolvimento nacional; Ill - Erradicar a pobreza e a marginalizacéo e reduzir as
desigualdades sociais e regionais; V - Promover o bem de todos, sem preconceitos
de origem, racga, sexo, cor, idade e quaisquer outras formas de discriminacéo.

Assim como o art. 1° prevé que a Republica Federativa do Brasil, formada pela
unido indissoluvel dos Estados e Municipios e do Distrito Federal, constitui-se em
Estado Democrético de Direito e tem como fundamentos a soberania; a cidadania e
a dignidade humana;

Nos dispositivos acima, assim como em diversos artigos que trama de saude
publica resta evidente que os servicos de agua e esgoto sao preponderantes para a
realizacao do principio da dignidade humana, assim como dos valores fundamentais
de nossa Carta Magna.

E como bem leciona Almeida (2011) a Constituicdo € um projeto politico
positivado que visa a comunicac¢ao entre politica e o Direito, de modo que de seu texto
preveja os objetivos socialmente relevantes, cuja realizagcdo encontrara supedaneo
nas politicas publicas.

No contexto infraconstitucional, a Lei do Saneamento apresenta aspectos que
merecem destaque e um deles é o do subsidio como instrumento de politica social
para garantir a universalizacao do acesso, em especial as popula¢des mais carentes.
Também para os usuarios que nao tenham capacidade de pagamento, a referida
Lei estabelece diretrizes para que se adote qualquer forma de subsidio, direto ou
indireto, tarifario ou fiscal.

A responsabilidade social é a base das atitudes direcionadas ao bem-estar da
populacdo menos privilegiada. Para Ashley (2003), responsabilidade social é toda
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acao que pode contribuir de alguma forma para a melhoria da qualidade de vida do
cidadéo.

Mas responsabilidade social ndo se limita ao poder publico e segundo Fernandes
(2000), “Responsabilidade Social consiste na somatéria de atitudes assumidas
por agentes sociais — cidadaos, organiza¢des publicas, privadas com ou sem fins
lucrativos — estreitamente vinculados a ciéncia do dever humano (ética) e voltadas
para o desenvolvimento sustentado da sociedade”.

Na mesma linha de Santos (2009) e Martins (1998) assumem que a relagcao
entre as organizacgdes sociais, estado e mercado deve ser de multicentralidade para
enfrentar problemas complexos como a desigualdade social, buscando arranjos de
governancga social ao invés do tipico modelo de gestdo publica, os quais devem
incorporar os atores do estado, com aporte de recursos, também os atores privados,
com os produtos e a sociedade civil, com o atendimento a cidaddos que recebem
beneficios dos servicos. Devem se articular de forma integrada, nao dispersa e com
equilibrio, potencializando as vantagens e neutralizando as limitacbes de cada um,
maximizando assim os beneficios.

De maneira simplificada o subsidio cruzado pode ser considerado uma
acao de responsabilidade social assumida pela sociedade, pois ao reconhecer o
desprestigio econdmico do agente de baixa renda, aceita-se que indiretamente
estara favorecendo alguém em detrimento de algo retirado de outrem. Através da
tarifa social de saneamento, diferenciando os precos em razdo do poder aquisitivo,
fica demonstrada a compreensao de que garantir aos integrantes da populagcédo com
renda extremamente reduzida o acesso aos servicos significativamente necessarios
a vida e a saude, € uma atitude responsavel, voltada ao desejo de transformacéo da
sociedade, focada no bem da coletividade e que pode trazer grande satisfacdo ao
ser humano.

4.3 O subsidio cruzado e a populacao de baixa renda

O modelo tarifario utilizado pelas principais companhias estaduais de
saneamento € o subsidio cruzado com tarifas uniformes. Neste modelo, o prestador
de servico adota uma tarifa Unica a todas as localidades assistidas. Vale lembrar que
as tarifas sdo definidas para garantir a viabilidade financeira das concessionarias.
As tarifas séo fixadas de acordo com a faixa de consumo e calculadas de maneira a
propiciar a prestacao do servico com uma tarifa mais baixa para as populagcdes com
menor capacidade de pagamento.

Na pratica os subsidios cruzados visam fazer transferéncia de renda ou de
recursos entre categorias de usuarios, daqueles de maior poder aquisitivo para
os de menor poder e/ou por blocos de consumo. Neste modelo a tarifa aplicada
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a uma categoria de usuarios ndo subsidiados € maior que o custo para prover os
servicos a estes usuarios. Essa diferenca de receita é utilizada para cobrir o custo
dos servigos aos usuarios subsidiados. Como ja exposto anteriormente, este tipo de
subsidio € denominado de blocos crescentes, onde a menor tarifa é fixada para o
consumo minimo (de salubridade) e na medida do aumento do consumo, nos blocos
superiores, as tarifas passam a ser maiores.

Contudo, ha situagbes em que o subsidio ndo é eficiente para atender a
gquem mais precisa. No saneamento, o subsidio entre localidades tem a finalidade
de universalizar o servico, no entanto, o que ocorre € que os investimentos séao
realizados preferencialmente e primeiramente nos grandes centros urbanos, onde
ocorre a maior concentracdo de pessoas e consequentemente o maior retorno do
capital investido, e posteriormente, nos sistemas menores, deficitarios e com a
populacao mais carente.

Sobre o tema Souto (2008) esclarece que aplicando o principio da solidariedade
e a modicidade tarifaria, as tarifas podem ser diferenciadas em funcéo do perfil
de usuario, a fim de permitir que determinadas categorias de usuarios subsidiem
outras menos abastadas, assim como podem ser adotados subsidios tarifarios e
nao tarifarios para localidades que ndo tenham capacidade de pagamento ou escala
econOmica suficiente para cobrir o custo integral dos servicos.

4.4 A revisao do marco legal do saneamento e o subsidio cruzado

A proposta de revisdao do Marco Legal do Saneamento, além das possiveis
inconstitucionalidades do projeto, pode comprometer totalmente o setor no Brasil.
A primeira observacéo que se faz refere-se a forma como foi proposta a alteracéao
no marco legal, ndo pode ser considerada adequada por nao se tratar de caso de
urgéncia. A matéria deve ser submetida ao processo legislativo ordinario, com a
promogao de ampla discusséo entre os atores e demais partes interessadas do
setor, de forma a aplicar o regime democratico em assunto de tamanha relevancia
para a realizacao de direitos sociais e principios fundamentais da Constituicao.

A proposi¢ao com vistas a deixar expressa apenas a titularidade municipal dos
servicos, sem observar o que foi decidido pelo Supremo Tribunal Federal na ADI
1842, a qual é vinculante e prevé que em areas de interesse comum, como as regides
metropolitanas, aglomerados urbanos e microrregides, a titularidade também é do
Estado, devendo a gestao dos servicos ter a presenca do Estado em conjunto com
0S municipios integrantes desta.

Por derradeiro, se observou no decorrer deste estudo que a questao dos
subsidios, cuja politica é aplicada nos Estados da Federacdo desde a década
de 70 (PLANASA), é essencial para a promocao do bem-estar social através do
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atendimento de todas as camadas da populacdo com servigcos de mesma qualidade,
com modicidade tarifaria e tarifas diferenciadas para usuarios carentes.

A aplicacao destes subsidios tem decorrido, em sua grande maioria, da atuagéao
das empresas estaduais (CESBs), as quais, via de regra, adotam a prestacéao
regionalizada com tarifa uniforme de forma a que sistemas deficitarios tenham seus
servicos sustentados pela receita advinda de sistemas superavitarios. Via de regra
também, s&o os grandes sistemas das capitais e regides metropolitanas ou polos
regionais que sustentam a prestacao de servicos nas pequenas localidades, que séo
a maioria dos sistemas atendidos.

Analisando o texto da proposta de alteracdo da Lei de Saneamento verifica-
se que o Governo Federal pretende estimular a participacdao privada no setor de
saneamento, situagao que seria benvinda, ndo fosse da forma como se pretende.

A Lei de Saneamento e o Decreto 7.217/2010 vieram a disciplinar as forma
e regimes de prestacao dos servicos de saneamento. Pelo regime juridico vigente
na Constituicdo de 1988 a prestacéo dos servicos de agua e esgoto pode se dar
diretamente pelo Poder Publico ou mediante gestdo associada de delegacao para
companhias estaduais, nos termos do art. 241 da Constituicao (contrato de programa
—Lein®11.107/2005); ou, caso o Poder Concedente opte pela prestacéo de servicos
pelainiciativa privada, por concessao mediante processo licitatorio, conforme previsto
no art. 175 da Constituicao (contrato de concesséo — Lei n° 8.987/95).

Neste sentido é o que dispbe o art. 38 do Decreto 7.217/2010:

« Art. 38. O titular podera prestar os servigcos de saneamento basico:

| - Diretamente, por meio de 6rgdo de sua administracdo direta ou por
autarquia, empresa publica ou sociedade de economia mista que integre a
sua administrac¢do indireta, facultado que contrate terceiros, no regime da
Lei n° 8.666, de 21 de junho de 1993, para determinadas atividades;

Il - De forma contratada:

a) indiretamente, mediante concessao ou permissao, sempre precedida de
licitagdo na modalidade concorréncia publica, no regime da Lei n° 8.987,
de 13 de fevereiro de 1995; ou

b) no ambito de gestdo associada de servigos publicos, mediante contrato
de programa autorizado por contrato de consércio publico ou por convénio
de cooperacao entre entes federados, no regime da Lei n° 11.107, de 6 de
abril de 2005.

Ocorre que a proposta apresentada visa macular este ambiente de competicao
pelo servico que atualmente rege o setor, pelo qual cada titular decide a forma de
prestacao, seja direta, indireta ou via gestao associada.

Isto porque o texto proposto prevé que “nas hipoteses legais de dispensa de
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licitacdo, antes da celebracéo de contrato de programa, previsto na Lei n° 11.107,
de 2005, o titular dos servicos publicara edital de chamamento publico visando a
angariar a proposta mais eficiente e vantajosa para a prestacao descentralizada dos
servicos publicos de saneamento”, isto é, antes de optar pela gestao associada com
a prestacédo de servicos por empresa estatal, contrato de programa, se pretende
impor aos titulares dos servigos que haja uma chamada publica com o fim de verificar
se existe proposta privada para a prestacdo dos servigos. Neste chamamento o
titular tem como um dos itens a exposi¢ao do “VI - o valor estimado do contrato de
programa ou do contrato”, com evidente divulgagcao publica da proposta de eventual
empresa estatal interessada.

Somente, na hipétese de ndao haver o numero de interessados previsto no
§2° no chamamento publico, o titular podera proceder a assinatura de contrato de
programa com dispensa de licitacdo, conforme o disposto no inciso XXVI do caput
do art. 24 da Lei n° 8.666, de 1993, isto é, na auséncia de proposta privada € que o
titular pode optar pela gestado associada.

A proposta, em tese, é inconstitucional e viola a legislagcdo que disciplina
as licitagcdes e contratos, ja que nao existe a hipoétese constitucional de limitar a
atuacéo dos titulares dos servicos no que tange a opcao pela forma de prestagcéo
dos servigos, assim como n&o existe previsao de que a iniciativa privada deve ter
prioridade, privatisationforcée da doutrina europeia, sobre a gestao associada.

Por forca da Constituicdo Federal e das leis organicas municipais, compete ao
titular dos servicos decidir acerca da forma da sua respectiva prestacao, via direta
ou indireta, ndo podendo o legislador federal impor a obrigatoriedade do titular dos
servigos de privatizar a prestacéo destes.

Mas n&o séao apenas as ilegalidades e inconstitucionalidades da proposta que
chamam a atenc&o, mas também os riscos que ela traz para a manutencao do atual
modelo de prestacdo dos servigos. Da forma como esta posta a proposta, somente
se pode celebrar contratos de programa quando ndo houver interesse da iniciativa
privada nos sistemas de saneamento basico, situagcdo que coloca seriamente em
risco a politica publica de subsidios cruzados, ja que apenas sistemas superavitarios
terdo interesse da iniciativa privada apto a ensejar a concorréncia, o que isolara a
prestacdo dos servigos dos principais sistemas sob o controle privado, relegando a
grande maioria dos sistemas médios e pequenos, via de regra deficitarios, a serem
custeados por outras fontes de recursos publicos.

Isto aumenta ainda mais a sele¢céo adversa, pois a tendéncia € que 0os municipios
superavitarios sejam explorados individualmente via concessao privada, enquanto
os demais ficaram relegados a outros tipos de solu¢des que abarquem os déficits
atualmente custeados pela politica de subsidios. A tendéncia é que este custo, que
atualmente é rateado pela sociedade, passe para o Poder Publico, municipios e
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estados, enquanto a iniciativa privada passe a operar apenas sistemas superavitarios
sem qualquer reversao social dos resultados obtidos.

Outratendéncia é que atarifa seja reduzida em grandes sistemas superavitarios,
capitais e grandes polos regionais, isto devido ao resultado de concorréncia publica
na qual os consumidores locais ndo subsidiem mais outros municipios deficitarios,
nos quais as tarifas tendem a ser ainda maiores para fazer frente aos déficits. Ja os
municipios deficitarios tendem a ndo gerar interesse dos agentes, e por isso tendem
a ficar nas maos do poder publico. Isto porque os cofres publicos ndo tém mais fonte
de financiamento para fazer frente a estes déficits mediante subsidio direto.

Levando em consideracao que as populagbes mais carentes estdo nestes
pequenos centros, esta inversdo de valores tende a refletir um caos social sem
precedentes, ja que 0s municipios maiores, onde residem as pessoas com melhor PIB
per capita, tendem a pagar tarifas menores, enquanto as popula¢des mais carentes,
de municipios menores, tendem a estarem expostas ao risco da falta de investimentos
ou da elevacéo das tarifas. Tal situacdo também praticamente decretara o fim das
CESBs, pois, em tese, por forca do principio da isonomia previsto no art. 3° da Lei n°
8.666/93, estas nao podem concorrer em processo licitatério.

As Companhias Estaduais estdo adstritas as politicas publicas de tarifas
uniformes e subsidios cruzados, assim como contratam pessoal por concurso
publico e licitam seus servigos e contratacdes. Isto é, as empresas estao vinculadas
as regras do art. 37 da Constituicdo Federal, sendo fiscalizadas pelos Tribunais de
Contas estaduais. De outra sorte, as companhias estaduais possuem a seguranca
do Estado, seu acionista majoritario, lastro publico, inclusive na captacdo de
financiamentos federais (anuéncia). J4 as empresas da iniciativa privada, além de
nao estarem vinculadas as regras de Direito Publico acima, também nao possuem
a garantia do Estado. Logo, ndo existe igualdade de condi¢cbes entre as empresas
estaduais e a iniciativa privada.

Sobre este tema destaca-se a posicao de Alves (1998) “A rede institucional,
de natureza constitucional e legal, em que estdo envolvidas as paraestatais, nao
permite jamais a existéncia da referida isonomia”

Como politica publica, tal situacéo parece ser desastrosa do ponto de vista
social, posto que a prestacao dos servicos de forma regional, propicia ganhos de
escala que permitem a pratica de uma tarifa média inferior aquela que vigoraria
na auséncia de escala. Além disso, a prestacédo do servico de forma regionalizada
propicia externalidades positivas ao minimizar as diferencas de rendas entre as
regioes. A quebra desta politica parece afastar ainda mais o Brasil da universalizagao
dos servicos, na medida em que né&o viabilizam e ndo garantem a prestacédo dos
servicos nos municipios que nao possuem escala econémica eficiente e viabilidade

econOmica e financeira para custea-los.
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Vargas e Lima (2004) destacam posicionamento da literatura especializada
apontando varios riscos potenciais do envolvimento privado na prestacéo de servicos
de agua, entre eles o citado prejuizo aos mais pobres, com a inversao da légica
social que deve nortear os servigos para uma loégica econémica de mercado, voltada
somente para o lucro das empresas, assim como para a possivel fragmentacao
da oferta de servigcos outrora integrados pelos subsidios cruzados. Isto em razéo
do interesse da iniciativa privada apenas em sistemas rentaveis, deixando para os
governos o 6nus de arcarem sozinhos com o atendimento das areas e populagdes
mais pobres.

Atitulo de conhecimento, estudos da Confederacao Nacional da Industria (2016)
indicavam que o Brasil levaria mais quatro décadas para atingir a meta do Plano
Nacional de Saneamento Basico (Plansab), aquela de universalizar os servigos de
coleta e tratamento de esgoto, e abastecimento de agua. O estudo atribuiu os entraves
a burocracia do setor, aponta que toda a populacdo do pais s6 seria atendida com
agua encanada em 2043 e 0 acesso a rede coletora de esgoto somente em 2054.
Segundo a CNI, o valor a ser investido para atingir a universalizagéo era em torno
de R$ 300 bilhoes.

51 CONCLUSOES

Por todo o exposto, verifica-se que a caracteristica de monopolio natural do
setor imprime desafios e exige da Unido, Estados e sociedade esforcos conjuntos
e de solidariedade para que o fortalecimento da funcédo social esteja entre as
prioridades. No que tange ao tratamento dado pela Lei do Saneamento vigente esta
claro a defesa do subsidio, com vistas ao atendimento da universalidade dos cidadaos
brasileiros com foco nos mais carentes. Inclusive a defesa do subsidio tarifario que
remete ao exposto ja no Planasa, que estabelecia em seus principios, entre outros, a
universalidade de acesso. Na mesma linha, em seu texto original, a Lei 11.445/2007
aborda e defende a importancia do subsidio tarifario como o principal instrumento
para a universalizacdo do saneamento.

O nédo cumprimento dos objetivos disposto na Lei 11.445/2007 e as metas dos
organismos internacionais para a universalizacdo pode estar associado a auséncia
de critérios para concessdo do subsidio, pois, apesar da decisdo ser conjunta,
em alguns casos o Estado e o prestador de servico tomam decisdes que acabam
prevalecendo o interesse econdmico em detrimento do social. Em geral, a realizagao
de elevados volumes de investimentos ocorre nos grandes centros urbanos, onde
acontece a maior concentracao de pessoas e consequentemente o maior retorno do
capital investido, para somente depois atender nos sistemas menores, deficitarios e

com a populagcao mais carente.
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Para entender o papel do Governo e da sociedade para com a populagéo de
baixa renda € necessario compreender a responsabilidade social e a solidariedade
como solucdes para melhora da vida e da saude dos cidaddos menos favorecidos.
Verificou-se que o Estado atua como interventor junto a sociedade, desenvolvendo
politicas publicas que equilibrem conflitos entre interesses individuais e coletivos, em
especial os advindos da economia de mercado nas mais diversas areas: econémica,
social, ambiental e educacional. Apurou-se também que as ac¢des adotadas pela
sociedade e Estado, na busca de solugcdes que efetivamente subsidiem a parcela
mais carente da sociedade é o fator determinante da qualidade de vida do agente
de baixa renda.

Acredita-se que no Brasil uma das alternativas para equalizar a distribuicéo
de renda da populacéo é a utilizacéo da tarifa social da prestacédo dos servigos de
saneamento basico e uma das maneiras de maximizar o bem-estar social € optar por
cobrar tarifas diferenciadas em funcéao do crescimento do consumo e a capacidade
de pagamento. Quase sempre 0s menores consumos ocorrem nas familias de baixa
renda. Assim, a adoc¢ao da tarifa social funcionaria como um mecanismo de melhoria
da qualidade de vida do agente de baixa renda.

Aadocéao do subsidio cruzado no setor do saneamento permite ao Governo a fuga
da restricdo orcamentaria para financiamento do setor, permitindo a criacdo de uma
nova receita oriunda de regides mais ricas para subsidiar outras mais necessitadas,
dispersando os custos entre os consumidores de um modo n&o aparente e, portanto,
nao utilizando da receita orcamentaria para a universalizagao.

Defende-se a manutencao do subsidio tarifario entre as categorias de
consumidores e entre os sistemas operados, pois desta forma o Governo néao tem
de lancar mé&o de subsidios diretos mediante tributagcdo. Escolher uma determinada
parcela da populagdo, no caso os usuarios do setor do saneamento, para financiar
os subsidios aos menos favorecidos significa contribuir para a distribuicdo de renda.
Acredita-se que tanto o Governo quanto a sociedade mais abastada possuem
responsabilidades com os menos providos de renda, e minimizar a desigualdade
NO acesso aos servigcos essenciais a saude publica é desafio de toda a sociedade e
direito de todo o cidadao.

Portanto, a adogcao de uma tarifa social que possibilite as familias de baixa renda
ter acesso aos servicos de saneamento € justificada pelas externalidades positivas
atreladas a disponibilidade destes servicos, como é o0 caso da saude publica, da
educacédo, do meio ambiente e do turismo. Desta forma, busca-se a universalizacéao
dos servigos nas localidades menores e mais distantes, via de regra deficitarias,
bem como para os usuarios de baixa renda, isto mediante a cobranca de tarifas mais
elevadas dos usuarios de maior poder aquisitivo.

Ao Governo compete a obrigacéo de efetivacado de politicas publicas de cunho
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solidario, assim como para a sociedade parece vantajoso subsidiar as classes de
baixa renda, pois a falta do servigo implica em custos para a sociedade em geral.
Pois, como se viu os servicos de agua e esgoto produzem externalidades positivas
na saude publica, ha visto que a elevacdo nos niveis de atendimento com estes
servicos influencia drasticamente na reducao dos indices de mortalidade infantil e no
aumento da expectativa de vida da populagcdo, com expressiva redu¢do nos gastos
hospitalares e impactos na educagao e na capacidade de trabalho.

Além disso, garantir o acesso aos servigos de saneamento basico € fundamental
para a consecucao de uma vida digna para a pessoa. Pois, pelo carater essencial
a vida humana pode-se concluir que a meta social de universalizacdo deve ser
enfrentada coletivamente, privilegiando a melhor relagao possivel entre a sociedade
e o Estado, a fim de minimizar a desigualdade no acesso aos servicos essenciais a
saude publica e na busca de solugdes que efetivamente subsidiem quem realmente
necessita deles. No caso, € a parcela mais carente da sociedade que precisa ser
atendida, isto de forma a néo onerar desproporcionalmente nenhum dos agentes
acima.

Asolucéo parece ser a adocao do subsidio cruzado, visando fazer atransferéncia
de renda ou de recursos daqueles usuarios de maior poder aquisitivo para os menos
favorecidos, pois acredita-se que numa sociedade justa, igualitaria, onde prepondera
o0 bem comum, pode se obter melhores condi¢des as futuras geracdes. Deve imperar
a solidariedade para que se possa buscar o fim comum que é a realizagéo do principio
fundamental da dignidade humana que consta de nossa Constituicao.

Quanto as alteracdes pretendidas no Marco Regulatério do Saneamento, cabe
destacar que a participagcéo de empresas privadas no processo de universalizacao
dos servicos € salutar e encontra fundamento no art. 175 da Constituicao, porém
esta ndo pode decorrer da limitagado por lei infraconstitucional das competéncias
constitucionais dos titulares dos servicos, no que tange a opc¢ao pela forma de
prestacdo dos servicos, assim como nao pode derivar de prioridades para as
concessodes privadas sobre a gestao associada.

Da forma como se pretende alterar a Lei de Saneamento, além do processo
antidemocratica de fazé-lo, também é inconstitucional por ofender o disposto nos
artigos 15, 30 e 241 da Constituicao Federal. Além disso, a pretenséo de limitar a
celebracédo de contratos de programa somente para 0os casos em que nao houver
interesse da iniciativa privada nos sistemas de saneamento basico, coloca seriamente
em risco a politica publica de subsidios cruzados e, consequentemente, pde em
risco toda a manutencao do atual sistema de prestacéo de servicos de agua e esgoto
no Pais.

Corre-se sério risco de que os sistemas superavitarios saiam da prestacao
regional das CESBs, isolando-se sob o controle privado, relegando a grande maioria
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dos sistemas médios e pequenos (via de regra deficitarios) a serem custeados
por outras fontes de recursos publicos. Ou ainda que a tarifa seja aumentada nos
sistemas menores e onde estao as pessoas de menor poder aquisitivo, contribuindo
ainda mais para o abismo social que impera em no Brasil.

Assevera-se a tendéncia de concentracdo das empresas privadas nas regides
mais atrativas e superavitarias, restando para as operadoras publicas aqueles
municipios menores, considerados hoje deficitarios, situacdo que, sem subsidios
diretos ou elevacéo de tarifas - comprometida pela falta de condicbes de pagamento
dos usuarios — pode até decretar o fim das CESBs.

Conclui-se pela necessidade de manutencéo subsidio cruzado. A aprovag¢ao
desta, bem como que a proposta de alteracdo da Lei de Saneamento representa
um retrocesso para a politica publica de universalizagao dos servigos, com graves
riscos de comprometimento da prestacao dos servigos de agua e esgoto no Pais, em
especial para as populacdes mais carentes.

Existem outras formas de estimular a participagao privada no setor em parceria
com os prestadores publicos, isto sem atribuir aos prestadores privados privilégios
qgue podem desequilibrar o econémico e financeiramente a operacao dos sistemas de
agua e esgoto do Pais, com consequéncias catastroficas para a saude da populacéo.

Os estudos da CNI apontam que ha necessidade de aporte de investimentos
da ordem de R$ 300 bilndes para universalizacdo apenas da distribuicdo de
agua e esgotamento sanitario. No entanto, acredita-se que estes investimentos
sejam em areas mais carentes. Fragilizar, ou mesmo decretar o fim do sistema de
subsidios cruzados, parece ser um retrocesso que prolongara ainda mais o prazo
da universalizagdo. Se nas condi¢cbes atuais, da existéncia de subsidio cruzado, o
prazo para universalizacdao com distribuicao de agua e esgotamento sanitario s6 seria
possivel em 2054, acabar com o subsidio prolongara ainda mais a universalizagao
dos servicos.
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