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RESUMO

Essa pesquisa apresenta as opcOes de modelos de proviséo dos servigos publicos de agua
nos paises com as maiores economias da OCDE, nos quais 0s problemas de expanséo,
quando existem, sdo residuais e menos graves que nos paises mais pobres. A partir da
conceituacdo dual do saneamento como um “direito/mercadoria” apresentada na
bibliografia analisada, pergunta-se se aqueles paises optam pela provisao publica, privada
ou hibrida. Com isso, espera-se que a experiéncia desses Estados auxilie na compreenséo
das politicas publicas adequadas para a expansdo do saneamento no Brasil e nos demais
paises em desenvolvimento. Paralelamente, também se discute a questdo do acesso a agua
potavel como um direito fundamental, reconhecido pela esfera internacional.
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ABSTRACT

This research presents the model options for providing public water services in countries
with the largest economies in the OECD, where expansion problems, when they exist, are
residual and less serious than in the poorest countries. Based on the dual concept of
sanitation as a “right/commodity” presented in the analyzed bibliography, it is asked
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whether those countries chooses for public, private or hybrid provision. With this, it is
expected that the experience of these States will help in the understanding of adequate
public policies for the expansion of sanitation in Brazil and in other developing countries.
At the same time, the issue of access to clean water as a fundamental right, recognized by
the international sphere, is also discussed.

Keywords: sanitation; provision of drinking water; OECD

1. INTRODUCAO

Hoje, ndo se questiona o carater essencial dos servigcos de saneamento basico.
Entende-se que sua garantia a todos e todas é condicdo para o pleno desenvolvimento
humano, diminuicdo das desigualdades, erradicacdo da fome, dentre outros. Em termos
econdmicos, o0 saneamento produz uma série de externalidades positivas que justificam
sua priorizacdo. Ndo obstante, existe um grande déficit na cobertura desses servicos,
localizado principalmente nos paises mais pobres. Se a importancia fundamental do
saneamento é tdo evidenciada, qual a razdo da existéncia ainda de % da populagdo
mundial sem acesso a agua potavel gerenciada com seguranca e 45% desta populagdo
sem ligacdo a rede de esgoto (OMS / UNICEF, 2021)? Além da necessidade de se atribuir
centralidade ao setor na elaboracédo de politicas publicas por cada Estado, ha dificuldades
com o financiamento. A expansdo do saneamento exige grande volume de recursos e o
retorno do investimento, como seréa discutido mais adiante, se da apenas no longo prazo.
Destaca-se ainda a existéncia de muitos riscos na operagcdo como os derivados do fato de
0 maior volume de investimentos ser empregado no inicio de um projeto, para implantar
e comecar a operar 0S servigos, enquanto o retorno se daré apenas no longo prazo. Com
isso, também os riscos de ingeréncia politica, que existem de todo modo, sdo
significativos.

No caso brasileiro, embora a legislacdo preveja a meta de garantir que até 2033 o
acesso a agua esteja disponivel para 99% da populacéo e o servico de coleta e tratamento
de esgoto para ao menos 90%, o desafio € 0 mesmo mensurado pelo World Bank Group
para todo o planeta: ndo ha, atualmente, um ritmo de investimentos que, de fato, seja
capaz de levar a universalizacdo conforme previsdo na legislacdo interna e nos acordos
internacionais (HUTTON; VARUGHESE, 2016). Em 2019, a estimativa do montante de
recursos necessarios para se atingir as metas estipuladas era R$ 357 bilhdes, conforme a

versdo mais atualizada do Plano Nacional de Saneamento Bésico (BRASIL, 2019), ou R$
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893,3 hilhdes, conforme estudo mais recente promovido pela associacdo das

concessionarias do setor (KPMG & ABCON, 2022).

Essa tenséo entre a necessidade de expandir 0s servicos e a auséncia de recursos

suficientes para tanto estd exposta no bindmio que subjaz as questdes que esse artigo
pretende abordar: a agua enquanto um direito fundamental e também como um bem
dotado de valor econémico no mercado. Os criticos a priorizacdo da primeira dimenséo
(um direito basico universal) apontam a incapacidade dos Estados em garanti-lo, sendo
necessaria a participacao da iniciativa privada. Por sua vez, os que se opde ao que seria
uma tendéncia aberta a mercantilizagdo de um bem vital afirmam que o investimento do
setor privado visa o lucro e pode gerar precos elevados, alem de impedir o acesso dos
mais pobres, contrariando assim a ideia de universalizagdo. Evidentemente, também é
possivel conceber uma visdo ndo excludente ou binaria da questdo. De todo modo, um
caminho que concilie as duas abordagens pode passar pelo que Leo Heller considerou
uma necessaria impregnacao do saneamento com os direitos humanos, uma vez que dada
a grande importancia do setor ele ndo poderia ser reduzido a um problema apenas de
infraestrutura (informagcéo verbal)®. Além disso, como explicou Floriano de Azevedo
Marques Neto, qualquer servico publico pressupfe a sua universalizacdo, sendo a
prestagdo limitada incoerente com o proprio conceito de “servigo publico” (informagao
verbal)?.

Enfim, ndo seria possivel aqui oferecer uma resposta definitiva a essa tenséo. Este
artigo pretende, entdo, apresentar as opc¢des dos paises com as maiores economias da
OCDE, nos quais os problemas de expansdo, quando existem, sdo residuais e menos
graves que nos paises mais pobres, na construcao de seus modelos de provisdo. Em outras
palavras, ecoando a conceituacdo dual direito/mercadoria, pergunta-se se aqueles paises
optam pela provisao publica ou privada dos servicos de saneamento, especialmente de
agua potavel. Com isso, espera-se que a experiéncia desses Estados auxilie na
compreensdo das politicas publicas adequadas para a expansdo do saneamento no Brasil
e nos demais paises em desenvolvimento.

Este artigo se divide em quatro secdes, além dessa introducdo. Na primeira, sera
apresentada a questdo da dupla dimensdo conceitual da agua potavel a luz das

formulacdes do direito internacional. Na segunda, se discutird os modelos ideais de

1 Ideia apresentada pelo professor Léo Heller em aula puiblica do curso “Aspectos Institucionais do Saneamento Bésico”,
no Ministério das Cidades, em Brasilia-DF, no dia 13 de abril de 2023.

2 Ideia apresentada pelo professor Floriano de Azevedo Marques Neto em aula publica do curso “Aspectos Institucionais
do Saneamento Basico”, no Ministério das Cidades, em Brasilia-DF, no dia 13 de abril de 2023.
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provisdo de servicos publicos bem como a caracterizagdo econémica do saneamento

basico, com as consequéncias derivadas. J& na terceira sec¢éo serdo apresentados os dados
referentes & provisdo nos Estados Unidos, Inglaterra, Franga e Alemanha. Por fim,

apresentaremos algumas possiveis conclusoes.

2. ACESSO A AGUA: UM DIREITO OU UM BEM ECONOMICO?

Durante a pandemia de Covid 19, as estimativas eram de que dois bilhdes de
pessoas no mundo todo ndo tinham acesso a dgua potavel gerenciada com seguranca e
3,6 bilhdes sem ligacdo a rede de esgoto (OMS / UNICEF, 2021). A situacdo piorou na
ultima década pois, em 2010, quando a Assembleia Geral das Nag¢6es Unidas aprovou sua
primeira Resolugdo em que reconheceu o direito & agua potavel e ao saneamento basico
em geral como um direito humano e, portanto, fundamental, naguele ano, 884 milhdes de
pessoas ndo contarem com agua potavel, enquanto outras 2,6 bilhdes ndo possuiam acesso
a rede de esgoto. A Resolucédo de 2010 manifestava preocupacao com o fato de, dentre as
muitas consequéncias negativas deste déficit, 1,5 milhdes de criangas com menos de cinco
anos faleciam todos os anos em consequéncia de doencas causadas por falta de acesso
aqueles servigos. Por isso, reafirmando a natureza “universal”, “indivisivel” e

“interdependente” dos direitos humanos, a Resolugdo afirmou que a Assembleia Geral:

1. Reconhece que o direito a agua potavel e ao saneamento é um direito humano
essencial ao pleno gozo da vida e de todos os direitos humanos;

2. Exorta aos Estados e organizagdes internacionais a que oferecam recursos financeiros
e propiciem a elevacdo da capacidade e da transferéncia de tecnologia por meio da
assisténcia e da cooperagdo internacionais, em particular para os paises em

desenvolvimento, no intuito de intensificar os esforgos em proporcionar a toda a
populacéo um acesso econdmico a agua potavel e ao saneamento (ONU, 2010).

A decisdo representava 0 ponto maximo da construcdo internacional tanto do
reconhecimento do acesso a agua e condigdes sanitarias adequadas enquanto um direito
essencial como do estabelecimento de um direito internacional da agua, processo que
comeca em 1977 com a Conferéncia de Mar del Plata, primeira especificamente voltada
a esse tema. Ja naquele contexto, os paises se moviam a partir do temor das consequéncias
nocivas de uma crise hidrica de dimensdes globais. O caminho do multilateralismo e da
cooperacgéo internacional foi entdo apontado como o mais adequado para garantir que

todos tenham acesso a um recurso escasso e ameacado pelo avango da destruicdo
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ambiental, ao lado da orientacdo para que cada Estado adotasse as medidas internas

necessarias para expandir os servigos até a sua universalizacéo.

Desde aquele ano de 2010, a ONU j& lancou trés iniciativas conhecidas como
“décadas internacionais da agua e do saneamento”: a primeira de 1981 a 1990; a segunda
de 2005 a 2015; e a terceira, ainda em curso, de 2018 a 2028. Foram celebradas mais
quatro conferéncias internacionais especificas para o tema, além da inaugural de Mar del
Plata (Dublin, 1992; Paris, 1998; Bonn, 2001, Nova York, 2023). Além disso, a ONU
organizou seis féruns mundiais sobre a agua realizados em Marrakech (1997), Haia
(2000), Kyoto (2003), Cidade do México (2006), Istambul (2009) e Marselha (2012).
Existe também regulacdo especifica do tema em todas as conferéncias mais abrangentes
voltadas ao desenvolvimento sustentavel, a partir das quais foram definidos os Objetivos
do Milénio, depois atualizados para os Objetivos do Desenvolvimento Sustentavel
(ODSs). Desde a década de 1970, portanto, o sistema internacional se debruca sobre o
tema e estabelece frustradas metas de universalizacdo, ainda que seja inegavel o avanco
da cobertura em escala mundial. Determinag@o mais recente, 0 ODS 6 dispGe que todos
os paises vinculados as Nagdes Unidas concordam em “assegurar a disponibilidade e
gestdo sustentavel da 4gua e saneamento para todas e todos” até o ano 20303,

Paralelamente ao reconhecimento da &gua e do saneamento como direito
fundamental, o sistema internacional também reconheceu a agua como um bem que
possui valor econdmico. A Declaragao aprovada nos marcos da Conferéncia Internacional
sobre a Agua e o Desenvolvimento Sustentavel realizada em Dublin, em 1992,
apresentava entre seus principios tanto a ideia de que a agua é um recurso finito e
vulneravel, essencial para sustentar a vida, o desenvolvimento e 0 meio ambiente, como
a ideia de que a 4gua tem um valor econémico em todos 0s usos competitivos e pode ser
reconhecida como um bem econdmico (ONU, 1992). Os dois principios ndo sdo
necessariamente contraditérios, mas ao reconhecer que a 4gua € a0 mesmo tempo um
direito essencial para a vida e um bem dotado de valor no mercado, o direito internacional
normatizou uma relacdo conflitiva. O 4° Principio da Conferéncia procurou solucionar
essa relacdo por meio da ideia vaga de “preco acessivel”: “¢ vital reconhecer primeiro o
direito basico de todos os seres humanos a terem acesso a agua limpa e saneamento a um

prego acessivel” (ONU, 1992). O que ¢ o preco acessivel, sobretudo quando a maior parte

3 Indicadores disponiveis em: https://unstats.un.org/sdgs/indicators/indicators-list
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da populacgéo desassistida € mais pobre? Essa é uma questdo sem uma solucéo consensual

e com respostas diferentes para cada realidade sécio-politica e geografica do mundo.

De todo modo, sendo a 4gua um recurso escasso, 0 seu reconhecimento como
algo dotado de valor econdmico procura racionalizar o consumo (evitando desperdicio e
mesmo a degradacéo), além de possibilitar a elevacdo do investimento no setor buscando
a universalizacdo almejada. Nesses pontos — preservacédo e garantia da universalizacdo —
os dois polos “contraditorios” (um direito essencial ou um bem econdémico/mercadoria?)
convergiriam para em uma conceituacdo sopesada. Nao obstante, o debate permanece
aberto e existem abordagens criticas ao que pode ser compreendido como uma abertura
para a mercantilizacdo de um recurso vital, o que poderia restringir 0 acesso ao invés de
amplid-lo (SANTOS, SOUZA, 2021; SANTOS, MORAES, ROSSI, 2013). O estudo das
formas de provisao praticadas pode contribuir para essa questéao.

3. 0OS MODELOS DE PROVISAO

O problema ganha nova dimenséo quando se considera a dificuldade para se
obter a universalizacdo desses servigos. Evidentemente — como fica explicitado apds
décadas de esforco coordenado em escala internacional — ndo basta que o acesso ao
saneamento e a agua potavel sejam reconhecidos como essenciais, na dignidade de um
direito fundamental, para que todos sejam atendidos. Os percal¢os na construcdo de uma
rede que seja efetivamente universal passam também pelos problemas que envolvem 0s
elevados custos na construcdo, manutencdo e operacdao da infraestrutura, colocando a
origem do financiamento no centro da questdo. Nesse sentido, existe um debate aberto
sobre os modelos de provisdo e financiamento que seriam mais adequados para se atingir
a universalizacdo. Ainda que a dgua em si ndo seja diretamente um bem publico puro®
uma vez que tem caracteristicas de bem privado - as restricdes no seu uso fazem com que
0 mercado possa valora-la -, a universaliza¢do do seu acesso pode ser considerada para a
sociedade como um bem publico, gerador de fortes externalidades cuja valoracdo deve
ser social, o que leva a implicacbes importantes, por exemplo tarifarias. Estas
consideracdes sobre a agua e sua universalizacdo enquanto bem publico ou privado levam
a diferentes formas de proviséo e financiamento dos servicos de abastecimento de agua

tratada assim como de coleta, tratamento e destinacéo dos esgotos ao redor do mundo.

4 Um bem publico puro possui carateristicas de néo rivalidade e ndo excludéncia no seu consumo.
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Os paises fazem opcdes distintas, cada um com uma tradicao propria, 0 que se

reflete em caracterizacdes tedricas também diversas. De todo modo, em ambito geral, a
divergéncia se situa quanto ao ente prestador dos servicos: para se efetivar 0 acesso a
todos e todas € melhor que ele seja o0 poder publico ou um ente privado? Em outras
palavras, como definir o0 modelo em um espectro de opg¢des que vai do predominio do
Poder Publico a livre atuacdo das forcas do mercado, tendo em mente também a relacdo
conflitiva existente na definicdo do acesso a agua potéavel tanto como direito essencial
como bem econdmico?

Outra caracteristica de todo setor de infraestrutura, no saneamento basico, em
que pesem as especificidades de cada pais, se exige um grande volume inicial de
investimentos, cujo retorno ocorre apenas no longo prazo. Trata-se de uma atividade com
um elevado custo fixo de operacdo, baixos custos variaveis, e cuja instalagdo demanda
um também elevado investimento, inclusive com parcela irrecuperdvel. Por suas
caracteristicas intrinsecas, ele tende a se constituir, em termos econémicos, como um
“monopolio natural”, ou seja, uma atividade na qual o custo de producdo daquele servigo
tende a ser menor quanto maior for a quantidade produzida, constituindo e ganhos
(reducdo de custos ou aumento de produtividade) decorrentes de economia de escala
(TONETO JR., 2004).

Estes ganhos em termos de custos com a ampliacdo da escala acabam ocorrendo
junto com uma diminuicdo da concorréncia, podendo chegar a uma situacdo
monopolistica. Dessa forma, a questdo da garantia do acesso universal aos servigos de
saneamento também deve considerar que a provisao sempre se dara em ambientes pouco
competitivos nos quais podem ocorrer elevagdes de precos e a exploracdo do poder de
monopdlio, transformando os ganhos de escala em lucros e ndo reducdo de precos. Além
disso, a tendéncia ao monopolio natural deve, assim, ser analisada a partir do fato de que
esse setor é tanto essencial como é responsavel pela geracdo de uma série de
externalidades positivas sobre varios outros setores também essenciais, como a saude
publica, a educagdo, o emprego e geracdo de renda, o turismo, a preservacao do meio
ambiente, a valorizacdo de imdveis, dentre outros.

Por isso, quer seja publico quer seja privado, o servico demandaré regulacao para
garantir acesso, qualidade e “precos acessiveis”, nos termos da Resolugdo 64/292 da
Assembleia Geral da ONU. Em outras palavras, dada a essencialidade (também
reconhecida juridicamente), a escassez do bem econdmico que € a dgua, as externalidades

do saneamento e os problemas da tendéncia a constituicdo de monopolios naturais na
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prestacdo dos servicos, sdo dois os caminhos colocados: ou o Estado prové o diretamente

ou concede a prestacdo a iniciativa privada mantendo para si a tarefa de regular e
fiscalizar, garantindo qualidade, precos acessiveis e investimentos na conservagdo e
ampliacédo da rede.

Historicamente, essas duas formas de provisdo sdo apresentadas como o
“modelo norte-americano”, no qual os servicos publicos sdo predominantemente
prestados por empresas privadas com gestdo independente, mas submetidas a regulacdo
estatal, e “modelo europeu”, no qual o Estado presta diretamente os servigos, forma
adotada amplamente também pelos paises mais pobres. (SAES et alli, 1996).
Curiosamente, no caso dos servicos saneamento, particularmente o de dgua potavel, a
conceituagdo na pratica poderia ser inversa: enquanto nos EUA predomina a provisao
publica, na Europa hé paises como Inglaterra e Franca onde predomina a privada, como
se verd adiante.

Na Europa, especialmente ap6s a Segunda Guerra Mundial, um contexto no qual
a reconstrucdo demandava Estados atuantes, a provisao estatal de servigos publicos em
geral predominou. Por sua vez, desde fins do século XIX, nos EUA a questdo néo era a
participacdo do poder publico como prestador do servigo ou ndo, mas sim a existéncia de
regulacao sobre esse ramo do mercado. A partir da década de 1980, com a ascensdo de
governos de cunho liberalizante e voltados para as demandas do mercado, verificou-se
um movimento privatizador na Europa e desregulamentador nos EUA, que se difundiu
pelos demais paises. Apos o predominio dessa orientagdo liberal (ou “neoliberal”, como
se definia na América Latina), o seculo XXI trouxe uma onda reversa na qual o Estado
procura retomar protagonismo na prestacdo de servigos publicos amparado em
mobilizacdes da sociedade civil. O caso do servi¢o de dgua é exemplar nesse sentido, com
dezenas de experiéncias de reestatizacdo pelo mundo.

Como chegar a um modelo adequado? Defensores da prestacdo por agentes
privados defendem que, quando comparada ao servico do Poder Publico, a iniciativa
privada consegue alocar recursos de forma mais eficiente, 0 que, consequentemente,
levaria tanto a melhoria do servigo como a diminuig¢éo do custo (RUBENSTEIN, 2000).
Além disso, uma situacdo na qual a precariedade fiscal se soma a necessidade de
volumosos investimentos, a abertura para a atuacdo da iniciativa privada € vista em
muitos paises como um dos caminhos possiveis para se conseguir a ampliacao da rede de
atendimento em varios tipos de modelos, inclusive combinando atuagéo estatal com a

atuacdo privada. A China, por exemplo, tem incentivado a expansdo das parcerias
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publico-privadas em saneamento, em que pese o0 amplo predominio da atuacdo estatal

direta no setor. Estudo que analisou o servigo de agua nas 300 maiores cidades chinesas
aponta que, por decisdo do Conselho de Estado, as PPPs s&o vistas na China como uma
inovacdo que pode melhorar tanto a qualidade como a eficiéncia dos servigos publicos
(ZHENG, JIANG, SUGDEN, 2016).

Porém, sendo um empreendimento privado, como garantir que a necessidade da
remuneracao do capital e situa¢fes de quase monopolio, ndo produzam precos que tornem
proibitivo o acesso dos mais pobres a um bem que, por amplo consenso internacional, é
essencial? No ponto de vista oposto ao dos defensores da abertura a iniciativa privada, é
realcado que as empresas tendem a ser mais pressionadas no sentido da elevacdo dos
precos, uma vez que os resultados buscados ndo contemplariam, necessariamente, a
satisfacdo das necessidades de toda populacdo (LOBINA, 2005). Além disso, analises
que partem de modelos de longo prazo concluem que a prestacdo desses servicos
essenciais por agentes privados tende a ser mais cara e menos disposta a investimentos
do que o setor publico. Os investimentos se limitariam a atingir uma populagdo capaz de
pagar pelos servigos ofertados e, por outro lado, mesmo que se reconheca a existéncia de
reduces de custos e ganhos de eficiéncia, estes mais do que reducdes tarifarias se
transformariam em lucros mais elevados. Defensores da atuacdo privada apontam que
podem existir ganhos privados importantes, mas que estes sdo mais do que compensados
pelas reducdes de custos ocorridos na expansdo do setor, o que em geral é contestado
pelos criticos. (BAKKER, 2010; BEL, FAGEDA, WARNER, 2010). Nesse segundo
caso, mesmo uma acao regulatéria do Estado pode ndo ter sucesso em garantir a
qualidade, extensdo e preco justo, uma vez que 0s agentes reguladores sao passiveis de

captura pelos interesses das empresas reguladas (STIGLER, 1971).

4. ANALISE DE CASOS

N&o e pretensdo dessa pesquisa oferecer uma resposta definitiva quanto ao
melhor modelo. Alias, uma resposta universal, que ndo considere as especificidades de
cada pais, com suas peculiaridades historicas, politicas, econémicas e sociais, ndo deve
ser uma possibilidade tedrica. De toda forma, entre os dois pontos do espectro (da
prestacao totalmente pelo Estado a prestacao totalmente privada) ha muitas possibilidades
incluindo também a importante questéo da existéncia e da intensidade da regulacdo. Nessa

secdo, pretende-se apresentar 0s casos selecionados para andlise tanto no intuito de
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oferecer a possibilidade de comparacdo das experiéncias em paises diversos como na

intencdo de demonstrar que se ndo ha efetivamente uma solucdo universal para 0s
problemas do saneamento basico, ha sim questGes-problema que se manifestam

universalmente.

4.1 - Estados Unidos

O caso norte-americano chama a atengdo quanto ao servigo de agua por conta de
uma inversdo no que ocorre historicamente com todos os demais servi¢os publicos
(“utilities”) naquele pais, que evoluiram a partir de seu oferecimento por empresas
privadas. Como foi dito, a atuagdo do Estado nos EUA se deu ndo por meio da prestacao
direta, mas sim pela construcdo da regulacdo dos diferentes setores em movimento que
tem seu auge nos anos do “New Deal” com a edi¢do do “Public Utility Holding Act”
(EMMONS, 2009, p. 884-901). Contudo, a historia do saneamento é uma excecao que
vai em direcdo oposta a regra. Ainda hoje, enquanto nos demais setores de infraestrutura,
como eletricidade e telecomunicagdes, predominam as grandes empresas privadas, 0
abastecimento de agua € publico para mais de 80% da populacdo do pais. Mesmo as
maiores empresas privadas que atuam de forma minoritaria no setor nunca foram
comparaveis as dimensdes das grandes empresas de infraestrutura dos Estados Unidos
(CREW; KLEINDORFER, 1986, p. 245).

Nos EUA, assim como no Brasil, a competéncia para a provisdo de agua é
municipal, sendo que a regulacdo pode ser instituida tanto em nivel local como estadual
e nacional. Assim, a populacdo € atendida por entidades publicas de propriedade dos
préprios municipios, condados e distritos governamentais. Além disso, a gestdo dessas
entidades é feita, em muitos casos, por cooperativas e associacBes de moradores,
operando sem fins lucrativos. O Centers for Disease Control and Prevention do pais
aponta a existéncia de mais de 155 mil sistemas publicos de agua, sendo 1/3 deles
comunitarios5. Apesar de estar em minoria quantitativa, sdo os sistemas comunitarios que
abastecem a maior parte da populacéo do pais. Mais de 286 milhdes de americanos obtém
sua agua da torneira de um sistema de agua comunitario, sendo que 8% dos sistemas de
agua comunitarios dos EUA fornecem &gua para 82% da populagdo dos EUA por meio

de grandes sistemas municipais. Pelos dados do EPA, Cerca de 10% das pessoas nos

5 Centers for Disease Control and Prevencion. Disponivel em:

https://www.cde.gov/healthywater/drinking/public/index.html
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Estados Unidos dependem da agua de fontes privadas e as empresas privadas sao mais

comuns em sistemas menores®

Por que no pais onde as “utilities” surgiram da atuacdo privada essa tendéncia
ndo se verifica com relacdo ao saneamento? Uma chave para a resposta esta nos pre¢os
praticados pelas pequenas empresas municipais, que realizam a maior parte desse servico.
Historicamente, segundo Mann (1989, p. 165), o0 preco pago pelo acesso a dgua potavel
durante o século XX foi substancialmente menor que o pago por qualquer outro servigo
publico. Essa informacdo é confirmada em pesquisa recente (ZHENG, RIVAS, GRANT,
WARNER, 2021, p. 510) que analisou os 500 maiores sistemas de fornecimento de dgua
dos Estados Unidos: a evidéncia da analise do valor pago pela &gua diz que nas
localidades em que a prestacdo do servico é feita por uma empresa privada tanto os pre¢os
séo mais elevados como existem maiores problemas de acesso para 0s mais pobres.

Dentre os fatores responsaveis pela elevacdo dos precos, aponta-se como 0
principal a propriedade privada das empresas prestadoras. Logo em seguida, vem a
regulacdo estatal favoravel a essas empresas para s6 depois, como terceira e quarta
variaveis de impacto, virem as secas € a deterioracdo dos equipamentos. J& no que tange
adificuldade de acesso das familias de baixa renda, a pobreza ¢ o principal fator. A analise
verificou ainda a importancia da regulacdo econémica. Na Califérnia, estado em que se
localiza a maior quantidade de provedores privados, gracas a regulacdo eficiente ndo
foram encontrados 0os mesmos problemas quanto a preco e acesso. Por outro lado, em
Nova Jersey e na Pensilvania, que vem logo abaixo da Califérnia no ranking da prestacédo
privada, os precos sao mais altos. Nesses dois estados, empresas como a American Water
e a Aqua American teriam conseguido obter alteracBes legislativas que facilitaram a
alteracdo da politica tarifaria possibilitando a préatica de valores excessivamente altos
(ZHENG, RIVAS, GRANT, WARNER, 2021).

Assim, o predominio da proviséo por entes pablicos esta correlacionada a pre¢os
mais baixos. No entanto, também € histdrica a dificuldade para se investir no setor,
retomando o problema do financiamento. Estimava-se que, em 2020, o volume de
recursos necessarios para aprimorar o sistema de fornecimento de agua nos EUA era de
US$ 195,4 bilhdes, valor muito superior aos US$ 41,5 que se previa de investimento,
conforme dados da “American Society of Civil Engineers” (CNI, 2017, p. 43-45). Como

garantir acesso a pregos baixos e também atrair investimentos privados, se o Estado néo

6 United States Environmental Protection Agency. Disponivel em: https://www.epa.gov/dwreginfo/information-about-
public-water-systems
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for capaz de aportar recursos no volume necessario? Também nos EUA, maior economia

do mundo, se enfrenta esse dilema.

4.2 - Franca

A Franga, onde se desenvolveu o chamado “modelo europeu” de prestacao de
servigos publico, paradoxalmente predomina, em saneamento, o modelo “norte-
americano”. Sede das duas maiores companhias privadas de servigo de 4gua do planeta,
a Veolia e a Suez, donas de concessdes em varios paises, predomina o setor privado: 39%
da populacdo do pais recebem servicos de dgua e esgoto de companhias publicas enquanto
a maioria de 60% estd concedida ao setor privado. Os 1% restantes referem-se a
companhias de capital misto (GETZNER; KOHLER; KRISCH; PLANK, 2018, p. 49-
50).

Desde o século XIX, ha atuacdo de grandes empresas privadas nos servicos
publicos urbanos da Franga. Em um movimento que acompanha a redefinicdo urbana
promovida a partir das reformas do baréo de Haussmann e com inspiragéo do pensamento
de Saint-Simon que, em sintese, defendia uma atuacdo do Estado somada a iniciativa
privada, um grupo de bangueiros criou as primeiras companhias voltadas a construcdo de
infraestrutura urbana. As cidades de Paris, Nice, Lyon e Nantes ja nessa época
concederam a prestacdo dos servicos de dgua a empresas privadas. Mais tarde, na segunda
metade do século XX, em um movimento que se intensificou na década de 1990, as
companhias francesas internacionalizaram sua atuacdo (PEZON, 2000).

Ainda gue a gestdo seja independente do Poder Publico, hoje o Estado é dono de
boa parte das acGes dessas empresas. Desde 2009, o governo francés é o maior acionista
da Suez (36%), que passou por um processo de fusdo com a estatal Gaz de France. Por
sua vez, 13% das acOes da Veolia sdo de propriedade estatal (GETZNER; KOHLER;
KRISCH; PLANK, 2018, p. 81-81). Como essas aquisi¢fes aconteceram ja no inicio do
século XXI no intuito de apoiar financeiramente as companhias, dada sua dimenséo
estratégica, conclui-se que a participacdo do poder publico é decisiva apesar de haver a
predominancia do setor privado.

Nas Ultimas duas décadas, verifica-se ainda que a sociedade civil tem se
organizado em prol da reestatizagdo desses servigos. Desde o inicio do século, mais de
100 reestatizacdes (ou “remunicipalizacdes’) foram realizadas na Franga, tendo como

marco o processo pelo qual a prefeitura de Paris retomou para si a dgua da cidade
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(KISHIMOTO; STEINFORT; PETITJEAN, 2019, p. 7). Operavam na capital francesa

as duas grandes concessionarias do pais, Veolia e Suez, que em 1984 assinaram contratos

de concesséo pelo prazo de 25 anos. A reestatizagdo aconteceu em 2010, com a chegada
do termo contratual, ocasido em que a administracdo optou pela ndo renovacédo. Para a
gestdo do servico foi criada a Eau de Paris, uma empresa municipal. Ou seja, nesse caso
ndo houve ruptura do contrato, que seguiu seu curso temporal normalmente. A
reestatizacao foi justificada por uma auditoria produzida pela cidade de Paris concluindo
que as tarifas estavam com preco acima do justificado (entre 25 e 30% maiores do que 0s
calculos apontavam como corretos conforme os termos da propria concessdo). Além
disso, constava-se que as empresas nao aplicavam recursos em novos investimentos e
melhorias na rede, contrariando o contrato e comprometendo a qualidade da agua
consumida (LOBINA; WEGHMANN; NICKE, 2021). Portanto, nesse caso, 0 argumento
segundo o qual a privatizacdo traria mais eficiéncia e precos baixos, aparentemente ndo
se verificou, ensejando a mobilizacdo em defesa da ndo renovacdo das concessoes.
Atualmente, ap6s mais de uma década da reestatizagdo, existem discussdes sobre o novo
formato de provimento, os defensores avaliam que a experiéncia tende a ser positiva
porque as tarifas baixaram e o servico apresentou melhor qualidade, resta saber a
sustentabilidade deste processo num prazo mais longo e a capacidade de manter o ritmo
de investimentos necessarios. Neste caso um aspecto interessante do processo regulatério
foi a promocgdo de uma cultura de fiscalizagdo e controle popular por meio da instituigdo
do Observatdrio da Agua, dentro dos marcos institucionais da Eau de Paris.

Assim, mesmo o antigo modelo francés de concessao a empresas privadas vem
ou se alterando ou sendo substituido pela atuacdo direta do Estado na prestacdo desse
servico. Além da aquisicdo de parte das acbes pelo governo central, 0s municipios tém
retomado a operacdo em dezenas de cidades, com destaque para a mencionada Paris e
também Nice, que reestatizou seus servicos de agua em 2014, passando para a estatal Eau
d’Azur a prestacdo que estava entregue a Veolia, em outro caso paradigmatico naquele

pais.
4.3 — Inglaterra
Até a década de 1970, predominava na Inglaterra uma estrutura similar a dos

EUA: um modelo descentralizado no qual institui¢cbes publicas locais se encarregavam

da prestacdo dos servigos. Em 1973, o Parlamento aprovou o Water Act, legislacdo que
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procurava racionalizar, tornar mais eficiente e integrar regionalmente o setor. Por meio

dessa lei, a Inglaterra foi administrativamente dividida em 10 distritos hidrograficos, um
para cada bacia e cada um cedido organizado em torno de uma empresa estatal
responsavel, sendo todas elas de propriedade do governo central. Dessa forma, a tradigdo
municipalista no setor foi alterada para uma prestacdo regionalizada sob controle de
Londres (AMPARO; CALMON, 2000).

Contudo, durante a década de 1980 formou-se um projeto de privatizacdo, sob a
alegacdo de que as empresas estatais ndo seriam capazes de prover os investimentos
necessarios para o setor. Tratava-se de uma inclinacao pelo mercado, aberta pelo governo
de Margareth Thatcher, replicada posteriormente. Em 1989, todas as empresas instituidas
a partir do Water Act foram privatizadas, convertendo-se nas chamadas 10 Public Limited
Companies do pais. Paralelamente, o Estado se encarregou da regulacdo do setor, com
uma caracteristica distintiva do modelo geral: a regulacdo econémica e a regulacédo de
qualidade passaram a ser competéncia de agéncias diferentes (AMPARO; CALMON,
2000).

Assim, hoje a totalidade do servico é prestada por operadoras privadas na
Inglaterra. Existe uma movimentacdo de parte da sociedade civil em defesa da
reestatizacdo, a exemplo do que ocorre na Franga. Ha questionamentos quanto a qualidade
do servico prestado e o baixo nivel do investimento, além dos precos das tarifas. Criticos
da privatizagdo apontam, que as companhias preferem distribuir dividendos a investir,
sendo que, dada as reclamacbes da falta de investimento, as empresas teriam
desenvolvido estratégias para ocultar o grande volume de dividendos distribuidos
(HALL, 2022, p. 13). Novamente, a questdo do acesso e da necessidade de recursos ndo

foi solucionada pela ado¢do de um modelo ideal, publico ou privado.

4. 4 — Alemanha

Na Alemanha, maior economia europeia, ha uma divisdo de responsabilidades
ainda que predomine a atuacdo do setor publico na prestacdo dos servigos de agua e
esgoto: 60% da populacdo do pais é atendido pelo Estado, enquanto outros 20% por
companhias de capital misto e para 20% existe a atuagdo de empresas totalmente privadas
mediante concessdo e regulacdo (GETZNER; KOHLER; KRISCH; PLANK, 2018, p. 49-
50). A competéncia para a prestacdo dos servigos, seguindo o critério geral, é dos

municipios. Neste pais, o municipalismo do saneamento tem uma tradi¢do que remonta
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ao processo de unificacdo na segunda metade do século XIX. A Prassia, maior dos estados

alemaes e principal artifice da unidade, concedia autonomia as cidades para constituirem
empresas publicas municipais encarregadas do abastecimento de A&gua que,
eventualmente, poderiam ser também cooperativas, uma forma institucional que esta
presente também hoje na Lei Fundamental da Alemanha (BARRAQUE; KRAEMER,
2014, p. 24). Importante notar, no entanto, que a regulacéo é feita em ambito federal, o
que cria um ambiente mais propicio a atuacdo privada, gracas a seguranca juridica gerada
por uma legislacdo uniforme para todo o territério

Embora é relevante e crescente (CNI, 2017, p. 39), embora a participacao de
concessionarias privadas continua sendo numericamente minoritaria, sdo elas que fazem
a gestdo do maior volume de &gua, conforme dados do Instituto Federal de Hidrologia da
Alemanha (“Bundesanstalt fir Gewasserkunde”): 57% da agua esta sob gestdo privada
enquanto 43% sob gestdo publica. 1sso se explica porque existem muitas pequenas
empresas prestadoras responsaveis por uma pequena proporcao do total de agua fornecida
e, por outro lado, poucas grandes empresas administrando um volume proporcionalmente
maior. No total, havia 5845 empresas atuando nos servicos de agua no pais em 2016
(“Profile of the German water sector”, 2020, p. 33). Assim, apesar do predominio
histérico do setor publico — em variadas formas de prestacdo — ha também uma forte
atuacdo privada, dado o volume de agua administrado por essas concessionarias.

As privatizacBes existentes no setor aconteceram também no movimento de
orientacdo para 0 mercado da década de 1990. O caso exemplar, a exemplo da Franca, é
também o da capital federal. Em 1994, uma decisdo do Senado de Berlim (para a qual
contribuiram tanto os social-democratas como 0s democratas cristdos) determinou a
abertura da empresa municipal Berliner Wasserbetriebe para o capital privado. Anos
depois, ja em 1999, dando sequéncia ao processo, 49,9% da companhia foi vendida pelo
valor de 3,3 bilhdes de marcos (1,69 bi de euros) a RWE Aqua LTDA e a gigante francesa
Veolia. Os demais 50,1% permaneceriam sob controle publico. Porém, mesmo na
condigd@o de sOcios minoritarios, um contrato secreto permitia que as duas companhias
nomeassem tanto o diretor executivo como o diretor financeiro, passando na pratica a
controlar a gestdo. Ainda conforme o contrato, as duas companhias privadas deveriam
receber 8% como retorno do capital aplicado, caso contrario o valor seria compensado
com orcamento publico ou aumento das tarifas. Essas duas condigdes - gestdo privada da
empresa, apesar de minoria de agdes, e lucros elevados garantidos pelos cofres publicos

- teriam ocasionado pregos elevados e auséncia de investimentos, uma vez que
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predominou a opcdo preferencial pela distribuicdo de dividendos (BEVERIDGE;

HUESKER; NAUMANN, 2014).
Nos anos 2000, a sociedade civil se organizou exigindo precos mais acessiveis e

a divulgacédo dos contratos secretos. Apesar das duvidas juridicas quanto a possibilidade
de dar publicidade a esses documentos ou ndo, um jornal berlinense publicou a integra
dos contratos em 2010, sendo seguido pela publicacdo oficial também no website do
Senado de Berlim. Na sequéncia, foi criada uma comisséo parlamentar encarregada de
investigar aqueles documentos e realizado um referendo que votou favoravelmente a
decisdo de publicar os termos secretos por ampla maioria (98,2%). Diante da pressédo
politica, os parlamentares decidiram pelo caminho da reestatizacéo.

Em 2012, Berlim comprou parcela das a¢cdes da RWE por 618 milhdes de euros
e, em 2013, adquiriu parte das da Veolia por 590 milhdes de euros, mantendo um modelo
misto, mas agora mais transparente e suscetivel de controle pelo interesse publico. O valor
foi obtido por financiamento que sera pago com acréscimo nas proprias tarifas de agua
pelo prazo de 30 anos. Assim como no caso de Paris, a populacdo de Berlim segue
mobilizada, especialmente em torno do grupo Berliner Wassertisch, agora considerando
que é preciso superar também o paradigma comercial da exploracdo do servi¢o. Nesse
contexto, entre os anos 2000 e 2019, aconteceram outros 16 casos de reestatizacao dos
servicos de agua na Alemanha (KISHIMOTO; STEINFORT; PETITJEAN, 2019, p. 4).
Assim, a questdo aqui ndo era a auséncia de investimentos, mas a falta de transparéncia
nas concessoes e 0s precos cobrados pelo servigo, que se elevavam protegidos por

condicdes contratuais desconhecidas pelo publico.

5. CONCLUSOES

N&o obstante a onda de privatizacGes das Ultimas décadas do século XX e a
pressdo pela abertura dos servigos de saneamento ao mercado continua predominando a
provisdo por entes publicos. Dentre os paises apresentados, apenas na Inglaterra o servigo
de agua € 100% privado, um modelo que inspirou algumas experiéncias ao redor do
mundo, como o caso chileno na América Latina. Trata-se de uma situacao especifica da
conjuntura britanica, na qual a privatizagdo das dez companhias prestadoras foi
antecedida pela regionalizacdo que rompeu com o histérico padrdo de competéncias

municipais ainda predominante nos demais paises analisados.
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Na Franca, onde a atuacdo das concessionarias privadas ocorreu de forma

pioneira, também se verifica que o setor publico é minoritario, ainda que tenha dimensées
relevantes. De todo modo, desde o inicio do século ocorre um movimento pela
reestatizacdo dos servicos que ja atingiu diversas cidades importantes do pais, como Paris
e Nice. A aquisicdo de acbes de companhias privadas pelo Estado, nesse mesmo contexto,
com o intuito de capitaliza-las indica que o modelo 100% privado na Franca néo
prosperou. Como as grandes empresas sao também geopoliticamente importantes para o
pais, hoje ndo se vislumbra um cenério de reestatizagcdo completa, como pedem varias
organizagOes da sociedade civil, mas tampouco uma total privatizacdo esta no horizonte.
No caso de Paris, o exemplo de uma empresa publica que melhora a qualidade dos
servigos e baixa o preco das tarifas pode induzir a concorréncia privada a reformas na sua
governanca.

Nos Estados Unidos e Alemanha, as duas maiores economias da OCDE no
Ocidente, predomina a provisao pelo setor publico. Nos EUA, a prestacdo dos servicos é
realizada, em sua maior parte, de forma comunitéria e local, enquanto na Alemanha
predominam as empresas publicas municipais, em diversas formas. Nos dois paises ha
pressdo do setor privado por melhores condi¢des de participacdo ou mesmo abertura do
mercado, quer seja alterando uma regulacéo restritiva no que toca a politica tarifaria, quer
seja atuando em prol da privatizacdo. A necessidade de investimentos para manutencao e
extensdo da rede é o principal argumento que sustenta a defesa da abertura, com
resisténcia da sociedade civil.

Em sua especificidade, cada pais analisado tem seus préprios problemas a resolver
em saneamento, mas, problemas com precos altos e falta de investimentos, sdo problemas
levantados em alguns casos analisados, que inclusive mobilizaram as populacbes e
justificaram processos, mesmo que incompletos, de reestatizacGes. Por sua vez, onde
predomina a provisao publica as tarifas sdo mais baratas, mas ha a mesma dificuldade na
obtencédo de recursos para novos investimentos. Se nenhum modelo “puro” é capaz de
solucionar o dilema do financiamento da expansdo com garantia de acesso universal a
precos acessiveis, pode-se concluir que € preciso conceber politicas publicas que
aproveitem elementos dos dois modelos, tal como o direito internacional procurou fazer
ao conceituar 0 acesso a agua e saneamento como um direito e também um bem no
mercado.

A questédo da eficiéncia ndo vem, assim, da proviséo ser publica ou privada, mas

da existéncia ou ndo de incentivos adequados, de concorréncia onde for possivel, de
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envolvimento democratico da sociedade civil, de transparéncia nas informacdes, de uma

regulacdo adequada e de fato independente dos interesses dos regulados. A analise da
experiéncia dos paises mais desenvolvidos do ocidente mostra que entre o “publico” e o
“privado” ¢ possivel conceber uma vastiddo de modelos para cada realidade especifica.
Além disso, demonstra que a privatizacdo por si s, preconizada muitas vezes como a
solucéo para o setor, ndo é capaz de solucionar os problemas e desafios colocados nesse
contexto desafiador. A presenca privada pode ser importante para ampliar capacidade de
investimento, trazer incentivos competitivos e indutores de eficiéncia, mas o Estado

continua essencial para garantir que o acesso a um direito basico seja, de fato, universal.
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