nalise dos Investimentos

em agua e esgoto entre 2010
e 2020 considerando uma
proposta de priorizacio

dos recursos publicos'’

Analysis of Investments in Water Supply and
Sanitation Services Between 2010 and 2020
Considering a Proposal for Prioritization of Public
Resources

Alesi Teixeira Mendes

Doutorando em Tecnologia Ambiental e Recursos Hidricos pela Universidade de Brasilia
(UnB). Engenheiro Civil e mestre em Engenharia Ambiental pela Universidade Federal do
Tocantins (UFT). Atualmente é assistente de Pesquisa Ill do Programa de Pesquisa para o
Desenvolvimento Nacional (PNPD) do Ipea, em Brasilia, e professor assistente do curso de
Engenharia Civil da Faculdade de Tecnologia e Ciéncias Sociais do Centro Universitario de
Brasilia (UniCEUB). E-mail: alesitmendes@gmail.com

Resumo: O objetivo do presente artigo é analisar o montante de investimentos de-
clarado pelos municipios e concessionarias ao Sistema Nacional de Informagdes sobre Sa-
neamento (SNIS), entre 2010 e 2020, para os servicos de abastecimento de d4gua e esgota-
mento sanitario, correlacionando-o com os dados da proposta de priorizagdo apresentada
por Kuwajima et al. (2020). A metodologia se divide em trés partes: 1) coleta de dados se-
cunddrios; 2) tabulagdo, cruzamento e analise exploratéria de dados; 3) espacializagio dos
resultados, comparando a convergéncia ou ndo de investimentos com os grupos de priori-
zagdo. Os resultados indicam que durante os anos analisados — 2010 a 2020 —, os municipios
mais necessitados, com relagdo a infraestrutura sanitaria de d4gua e esgoto, sdo justamente
os que tém obtido menos recursos para investir no setor. Esta dindmica vai na contraméao

da universalizagdo esperada no Brasil.

Palavras-chave: Investimento. Saneamento basico. Priorizacio.
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Abstract: This paper aims to analyze the total of investments declared by munici-
palities and utilities to the National Sanitation Information System (SNIS), between 2010
and 2020, for water supply and sanitation services, correlating it with data from the prio-
ritization proposal presented by Kuwajima et al. (2020). The methodology is divided into
three parts: 1) collection of secondary data; 2) tabulation, crossing and exploratory data
analysis; 3) spatialization of results, comparing the convergence or not of investments
with the prioritization groups. The results indicate that during the years analyzed — 2010
to 2020 —, the municipalities most in need, in relation to water and sanitation infrastructu-
re, are precisely those that have obtained fewer resources to invest in the sector. This dy-

namic goes against the universalization expected in Brazil.

Keywords: Investment. Water and sanitation. Prioritization.

1 Introducao

Mais de uma década apds a implementagdo da Lei de Diretrizes Nacionais para o Sa-
neamento Basico (LDNSB) no Brasil, Lei n® 11.44:5/2007, foi aprovada, em julho de 2020, a
Lei n® 14.026, que estabelece as atualizagdes no Marco Legal do Saneamento Bésico e prevé
a reestruturaciio do setor com a finalidade de viabilizar a universalizagio dos servigos de
saneamento até o ano 2033, horizonte de longo prazo previsto no Plano Nacional de Sane-
amento Basico (Plansab).

Para além da perspectiva nacional, o principio comum quanto a universalizagio dos
servigos publicos de saneamento aproxima as metas do Plansab aos Objetivos de Desenvol-
vimento Sustentéavel (ODS) da Organizagdo das Nag¢oes Unidas (ONU) para 2030. Os ODS
propostos pela ONU tém como propésito a erradicagdo da pobreza e a instauragdo de um
modelo global de desenvolvimento sustentavel. Dos 17 objetivos, o ODS 6 trata da garan-
tia de disponibilidade de d4gua e saneamento bésico para todos e de sua gestdo sustentavel
que, ao prever até 2030 a universalizagdo do saneamento basico, esta alinhado aos objetivos
e metas nacionais e regionais do Plansab.

Todavia, na eminéncia de alcangar o horizonte de médio prazo do Plansab para a uni-
versalizagdo dos servigos (2023), a realidade do Brasil evidencia a distancia entre os indi-
cadores atuais de atendimento e as metas propostas. Embora, atualmente, mais de 80% do
pafs seja atendido por um sistema de abastecimento de agua completo ou simplificado, o
mesmo ainda ndo pode ser dito sobre o esgotamento sanitario, tanto em termos de cober-
tura quanto de tratamento (BRASIL, 2021).

A universalizagdo do acesso aos servigos publicos de saneamento basico no Brasil, se-
gundo estimativas do Plansab, depende de um montante de investimentos da ordem de R$

357 bilhodes (BRASIL, 2019). Estudo paralelo realizado pela KPMG, organizagio global de
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firmas independentes, em parceria com a Associagdo e Sindicato Nacional das Concessiona-
rias Privadas de Servigos Puiblicos de Agua e Esgoto (Abcon Sindcon), prevé a necessidade
de investimentos ainda mais vultosos, cerca de R$ 753 bilhoes, entre recursos publicos e
privados, uma média de aproximadamente R$ 47 bilhoes por ano (KPMG; ABCON SIN-
DCON, 2020).

Entretanto, além do desatio de provisionamento de recursos, a situagéo fiscal do pafs
e de boa parte dos seus municipios ¢é dificil. Desde 2014 o Brasil enfrenta uma intensa re-
cessdo (BARBOSA FILHO, 2017), que, como consequéncia, reduziu significativamente os
investimentos em infraestrutura no pafs (GALLO, 2021). E a nivel municipal, de acordo
com estudo da Federagdo das Industrias do Estado do Rio de Janeiro (Firjan), em 2020,
cuja amostra foi de 5.239 municipios, o desafio é ainda maior, uma vez que: 1.704 muni-
cipios (32,5% da amostra) ndo sdo capazes de gerar localmente recursos suficientes para
arcar com as despesas da estrutura administrativa; 2.181 prefeituras (41,6% da amostra)
tém planejamento financeiro ineficiente; e 2.672 municipios (51% do total) tém baixo nivel
de investimentos que, em média, correspondem a apenas 4,6% da receita (FIRJAN, 2021).

A dificuldade dos municipios mais carentes de acesso a recursos para investimento é uma
realidade que gera distor¢des na alocagdo, de modo que duas particularidades permeiam o
setor de saneamento basico no Brasil: 7) a primeira é o discernimento da necessidade inadi-
avel de intensificar os esfor¢os rumo a universalizagdo dos servigos; 77) a segunda é a ne-
cessidade de atualizar a estrutura de captagdo de recursos e assegurar a sustentabilidade
financeira das infraestruturas sanitdrias (KUWAJIMA et al., 2020).

Em vista desta realidade, a busca por sustentabilidade financeira frente ao cendrio
de evidente enfraquecimento dos cofres publicos tem impulsionado a busca por formas al-
ternativas de financiamento e a alocagdo eficiente de recursos (GALLO, 2021; SANTOS;
RUWAIJIMA; SANTANA, 2020).

Para tanto, Kuwajima et al. (2020) elaboraram uma abrangente proposta metodolégica
com critérios de priorizagdo do investimento publico, classificando os municipios em grupos
de prioridade, de modo a equilibrar as condigdes de acesso aos recursos. Na proposta os mu-
nicipios brasileiros sdo classificados primariamente em: ndo prioritarios, prioritarios e com
prioridade maxima, em fungdo do indice de atendimento dos servigos de dgua e esgoto e indi-
ces sociais. No estudo, os autores ainda destacam o grupo de municipios cujas prestadoras ndo
informaram dados ao SNIS, salientando a importancia de se aprimorar dados e gestdo nestas
situagoes.

Neste sentido, o objetivo do presente artigo ¢é analisar o montante de investimentos de-
clarado pelos municipios e concessiondrias ao SNIS, entre 2010 e 2020, para os servigos de
abastecimento de dgua e esgotamento sanitario, correlacionando-o com os grupos de priorida-

de propostos por Kuwajima et al. (2020).
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2 Breve historico sobre o investimento em saneamento no Brasil

Durante a década de 1960, o Brasil enfrentava uma iminente crise sanitaria, menos
de 40% da populagdo tinha acesso ao servigo de abastecimento de d4gua potével e menos de
20% era atendida por sistemas de esgotamento sanitario (FERREIRA, 1965). Problemas
com inundagdes passaram a se agravar, exigindo intervengdes técnicas complexas e custo-
sas (PARANHOS, 1936), bem como questdes relacionadas a geracdo e ao manejo do lixo
nas cidades (OLIVEIRA, 1966, 1969).

A época, a gestio dos servigos era principalmente municipal, todavia a organizagio
institucional era, em geral, frdgil, com exce¢do de alguns municipios e/ou estados que
possufam departamentos de dgua e esgoto (DAE) estruturados e dotados de capacidade
técnica e de autonomia deciséria (FERREIRA, 1965). Wolman (1966) aponta que, apesar
dos esforgos para suprir as deficiéncias existentes, a lentiddo para implementacgdo de pla-
nos e projetos esbarrava na limitagio financeira e na intromisséo politica. De modo que, na
década seguinte, a estruturagdo do setor de saneamento passou ser a matéria de interes-
se publico tendo em vista sua importancia para a satde coletiva e seu impacto positivo na
economia.

Avangos significativos foram alcangados a partir de 1970 com a instituig¢do do Plano
Nacional de Saneamento (Planasa), a primeira agenda nacional para o saneamento basico
no Brasil. Tendo vigéncia durante a ditadura militar, o saneamento sofreu grande cen-
tralizacdo de capital e forte interferéncia da Unido (SANTOS; KUWAJIMA; SANTANA,
2020). O Governo Federal procurou combater a precariedade das condi¢des de habitagdo
e higiene com a captura de ganhos de escala para os servigos de abastecimento de dgua
(SANCHEZ, 2001).

A gestdo financeira do saneamento tinha o Banco Nacional da Habita¢do (BNH) como
principal operador financeiro, e durante a vigéncia do Plano importantes medidas econo-
micas foram inauguradas, como a autorizagdo para aplicar recursos do Fundo de Garantia
do Tempo de Servigo (FGTS) nos projetos de infraestrutura (PIRES, 1977, SANCHEZ,
2001). Além disso, houve intenso incentivo nacional para a centralizagdo dos servigos,
procurando concentrar as concessdes nas Companhias Estaduais de Saneamento Bésico
(Cesb), em sua maioria contemporaneas ao Plano (ALBUQUERQUE, 2011).

No entanto, o infcio dos anos de 1980 foi marcado por uma acentuada crise inflacio-
naria (GREMAUD; VASCONCELLOS; TONETO JUNIOR, 2017), que aliada ao endivi-
damento externo culminou na extingdo do BNH em 1986. Também foi extinto o Planasa,
em 1991, dando inicio a um periodo marcado por profundas mudangas politicas e sociais no
pais e por reformas setoriais espagadas e lentas.

A trajetéria pés-Planasa néo foi sucedida por uma nova politica nacional condizente com

as diretrizes do pafs estabelecidas com a Constituigdo Federal de 1988. Manteve-se por quase 20
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anos um perfodo de lapso politico-institucional que favoreceu a desarticulagdo e a fragmentagdo
do setor de saneamento bésico em nivel nacional (ARA(JJ O FILHO, 2008).

A auséncia de um marco legal de referéncia para a atuagdo dos diferentes niveis de
governo associada ao enfraquecimento da capacidade de planejamento do setor favoreceu o
surgimento, e prolongamento, da condigdo de imprevisibilidade no processo de alocagio de
recursos, que posteriormente foi agravada pela dificuldade de autossustento das infraestru-
turas por parte dos titulares dos servigos e pelos baixos investimentos no setor (SANTOS;
KRUWAJIMA; SANTANA, 2020).

Consolidou-se a partir deste cendrio uma condigido de dependéncia de vultosos re-
cursos para financiamento dos componentes do saneamento basico (KUWAJIMA et al,
2020) que, em sua maioria, tinham origem: z) nos repasses ndo onerosos federais e esta-
duais; zz) nos fundos financiadores, sobretudo do FGTS, operado pela Caixa Econémica
Federal (CEF), e do Fundo de Amparo ao Trabalhador, operado pelo Banco Nacional de
Desenvolvimento Econdémico e Social (BNDES); e 777) nos financiamentos internacionais
obtidos, por exemplo, no Banco Interamericano de Desenvolvimento e no Banco Mundial
(PIMENTEL et al., 2017).

Em 2014 a economia brasileira entrou novamente em recessio (BARBOSA FILHO,
2017) e, como consequéncia, os investimentos em infraestrutura no pafs reduziram signifi-
cativamente (GALLO, 2021). Os impactos da crise fiscal e econdmica ecoaram no setor de
saneamento basico, cujos investimentos em 4gua e esgoto se mantiveram em progressiva

redugdo e afetaram principalmente os municipios mais pobres e endividados.

3 Metodologia

A metodologia esta dividida em trés se¢des: 7) coleta de dados secundarios; #z) tabu-
lagdo, cruzamento e anélise exploratéria; e z27) espacializagdo dos resultados, comparando a
convergéncia ou nio de investimentos com os grupos de prioridade propostos por Kuwa-
jima et al. (2020).

Quanto a origem dos dados, sdo trés as fontes principais: o SNIS, o repositério do Ipea
e a base de dados do Instituto Brasileiro de Geogratfia e Estatistica (IBGE). A Figura 1 sinte-

tiza a estrutura metodol6gica proposta, bem como descreve a origem de cada conjunto de

dados obtido.
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Figura 1 — Fluxograma das se¢cdes metodoldgicas

Secao | Dados B::g o?.;e Secao |l Secao lll
Investimentos SNIS
Priorizacdo IPEA oy
Coletade Tabulagdoe PR
Dados Cruzamento EspaclallzagaoJ
Caracteristicas
Municipais BeE
Dados Vetoriais IBGE

Fonte: Elaborado pelo autor.

Os dados referentes aos investimentos foram coletados no médulo “Série Histérica” do
SNIS, para o perfodo de 2010 a 2020. A escolha deste recorte temporal em especifico justifica-
-se por abranger o perfodo anterior (em sete anos) e posterior (em dois anos) da coleta de dados
que gerou o estudo do Ipea (KUWAJIMA et al., 2020) e por conter parte do periodo de analise
de investimento previsto para a universaliza¢do dos servigos de saneamento do Plansab —2019
a 2023 para médio prazo e 2019 a 2033 para longo prazo.

Cabe ainda esclarecer, no tocante a estes dados, que os valores declarados no SNIS con-
sideram recursos originarios de fontes federais, estaduais, municipais e dos préprios prestado-
res de servigos, com montantes efetivamente realizados no ano e informados pelos prestadores
responsaveis pelos servigos de dgua e esgotos. Os dados sdo coletados anualmente em um pro-
cesso auto declaratdrio por parte dos prestadores dos servigos, sejam eles os servigos munici-
pais de dgua e esgotos, empresas publicas ou privadas de saneamento.

O total de investimentos do SNIS distribui-se em trés categorias: 7) investimentos se-
gundo o contratante; 77) investimentos segundo o destino da aplicagdo; e zz7) investimentos se-
gundo a origem dos recursos. A categoria utilizada nesta pesquisa foi a de investimentos se-
gundo o destino da aplicagdo, uma vez que o preenchimento dessas informagdes é obrigatério
no formuléario do SNIS, enquanto os investimentos segundo a origem sio de preenchimento
facultativo (BRASIL, 2022).

Partindo-se desta premissa, os investimentos distribuidos segundo o destino da apli-
cagdo se referem, conforme ilustra a Figura 2, as seguintes subcategorias: 7) despesas capi-

talizaveis; z7) abastecimento de dgua; 727) esgotamento sanitdrio; e 7v) outros.
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Figura 2 — Subcategorias dos investimentos declarados ao SNIS
segundo o destino da aplicacido
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Fonte: Brasil (2022).

No que diz respeito a priorizagdo dos recursos, Kuwajima et al. (2020) assumiram em
sua pesquisa trés pressupostos importantes que auxiliaram a defini¢do dos parametros pro-
postos: 7) a necessidade de reduzir o déficit entre as regides e os municipios; 2z) a preméncia
de que os investimentos sejam direcionados para alcangar a populagdo mais vulneravel e
carente; e 727) a necessidade de que sejam adotadas medidas para equilibrar as condigoes de
acesso aos recursos. Assim, os autores elaboraram uma analise de dados municipais agre-
gados, a respeito da cobertura dos servigos, além de outros referentes a sua satide econo-
mico-financeira e ao grau de fragilidade ou vulnerabilidade socioecondmica da populagio.

O trabalho desenvolvido por Kuwajima et al. (2020) classificou os municipios brasi-
leiros a partir de um conjunto de variaveis e indicadores j4 existentes, gerando um ranking
por grupos de prioridades, de acordo com os pressupostos pré-definidos pelos autores. Os
grupos de priorizagdo propostos pelos autores é resumido na Figura 3. H4 que se mencio-
nar que os municipios que ndo se enquadraram nesses grupos tendo em vista os seus bons

indices de cobertura e gestdo sdo tidos como néo prioritérios.

Figura 3 — Grupos de prioridade propostos por Kuwajima et al. (2020)
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Fonte: Kuwajima et al.. (2020).
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A etapa seguinte consistiu na tabulagdo e cruzamento dos dados. Os investimentos foram
agrupados por municipio em fungdo do total declarado e da média anual de investimento. Os valo-
res financeiros foram corrigidos monetariamente pelo Indice Geral de Pregos Disponibilidade In-
terna (IGP-DI), da Fundagdo Gettlio Vargas, para o ano 2020. Além disso, com o propdsito de per-
mitir uma avaliagdo espacial, os dados foram georreferenciados e associados por meio do programa
QGIS a arquivos digitais estruturados por sistemas de informagdes geogréficas (SIG).

Por fim, cabe esclarecer que durante as analises temporais e espaciais os grupos definidos
como prioridade, prioridade abastecimento dgua e prioridade esgotamento sanitérios, foram gene-

ricamente agrupados como “prioritarios”, a fim de capturar escala e simplificar as analises.

4. Resultados e discussio

Conforme ja mencionado na Introdugdo, a universalizagido do saneamento basico no
Brasil depende, entre outros fatores, da efetivagdo de investimentos significativos. A esti-
mativa das demandas para a universalizagdo do acesso aos servigos de abastecimento de
agua potavel e esgotamento sanitdrio, para os anos de 2023 e 2033, sdo de cerca de R$ 67
e R$ 357 bilhoes, respectivamente.

Tendo em vista este cendrio, os investimentos anuais em agua e esgoto, declarados ao
SNIS entre 2010 e 2020, sdo, em média, de R$ 16,9 bilhdes, superiores a média anual estimada
de R$ 13,5 bilhoes para alcangar as metas de universalizagio previstas no Plansab para 2023.
Todavia, quando a intengdo é alcangar as metas de acesso previstas para 2033 o investimento
anual se mantém bem abaixo da média necessaria, que é cerca de R$ 23,8 bilhdes.

O Grifico 1, a seguir, mostra o comportamento histérico dos investimentos em agua e
esgoto declarados ao SNIS, entre 2010 e 2020, bem como os valores médios de investimento

estimados no Plansab para a universalizagdo dos servigos para os anos de 2023 e 2033.

Grifico 1 — Histérico de investimentos em 4gua e esgoto no Brasil
entre 2010 e 2020 (em milhdes)
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Fonte: SNIS e Brasil (2019).
Nota: valores atualizados pelo IGP-DI para 2020.
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Evidencia-se a ocorréncia de um pico entre 2011 e 2016, que coincide com o segundo
periodo de investimento do Programa de Aceleragdo do Crescimento (PAC). Em 2014, o
investimento anual superou os R$ 20 bilhdes, montante expressivo, mas ainda inferior ao
previsto para o horizonte de longo prazo do Plansab. Além disso, em 2020, pela primeira
vez, durante o recorte temporal estabelecido, os investimentos anuais foram inferiores a
média prevista no Plano para o horizonte de médio prazo.

Se, de um lado, o provisionamento dos recursos por si s6 consiste em um grande de-
safio para o Brasil, por outro lado, o eficiente equacionamento de sua distribui¢do é um de-
safio tdo grande quanto. Neste sentido, cabe analisar o histérico de investimentos nas duas
regides do pafs, possivelmente, mais desiguais entre si: Sudeste e Norte.

O Grifico 2 apresenta a trajetéria de investimentos na regido Sudeste.

Grifico 2 — Histérico de investimentos em 4gua e esgoto na regido Sudeste
entre 2010 e 2020 (em milhdes)
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Fonte: SNIS e Brasil (2019).
Nota: valores atualizados pelo IGP-DI para 2020.

A regido Sudeste é a principal regido do pais em termos de provisionamento de re-
cursos, concentrando 53,6% do total investido durante o perfodo da anélise. Além disso,
os totais anuais efetivados em dgua e esgoto, em média de R$ 8,8 bilhoes, sdo préximos do
dobro da estimativa média para a universaliza¢io em 2023, de R$ 4,8 bilhdes, e pouco infe-
riores a estimativa média para 2033, de R$ 9,3 bilhoes. Ademais, em dois anos, 2014 e 2015,
o montante de recursos sudestinos superou a marca dos R$ 10 bilhdes.

Por sua vez, o Grifico 8 apresenta o histérico de investimentos na regiio Norte. £

notavel como a trajetdria de alocagdo de recursos desta regido se difere da anterior.
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Grifico 3 — Histérico de investimentos em 4gua e esgoto na regiio Norte entre
2010 e 2020 (em milhées)
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Fonte: SNIS e Brasil (2019).
Nota: valores atualizados pelo IGP-DI para 2020.

Fica evidente a assimetria da realidade nacional, entre a sudestina e a nortista. Du-
rante o perfodo de estudo, a regido Norte nunca alcangou as médias anuais estimadas para
universalizagdo previstas no Plansab para 2023 (R$ 1,3 bilhdes) e para 2033 (R$ 2,4 bi-
lhoes), mantendo-se préoxima da metade da estimativa de médio prazo. A média anual dos
tltimos cinco anos (2016-2020) é ainda menor, cerca de R$ 691 milhoes. Por outro lado, o
investimento médio anual da regido Sudeste (R$ 8,8 bilhdes) é superior ao total investido
no Norte do pafs (R$ 8,1 bilhoes).

A Figura 4 ilustra a distribui¢do de investimentos médios e totais em dgua e esgoto,
entre 2010 e 2020, no pais. Nota-se que tanto em relagdo a investimentos médios quanto
totais ha concentragdo nas capitais e regides metropolitanas, o que ndo é surpresa, haja vis-
ta serem, em geral, as dreas mais populosas e desenvolvidas dos estados.

Em termos de investimento médio, os municipios cujos valores sdo superiores a
R$ 4 milhdes sdo menos concentrados, espalhando-se ao longo do Sul, Sudeste e Cen-
tro-Oeste do pafs. No entanto, cabe esclarecer que se adotou uma escala que favoreceu
a visualizagdo espacial da distribui¢do de investimentos, isto é, estabeleceu-se como va-
lores de corte inferior e superior R$ 2 e R$ 4 milhdes, respectivamente. Alguns outlzers,
como o investimento anual médio da cidade de Sdo Paulo, de quase R$ 17 milhoes, fo-

ram agrupados nos limites de corte.
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Figura 4 — Investimentos totais no Brasil em dgua e esgoto entre 2010 e 2020

Legenda
Investimentos Tatais
B <= 20 milhdes
I 20- 40 milhdes
40 - 50 milhBes
50- 60 milhdes.
60 - 70 milhGes.
I 70 - 90 milhdes
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Legenda
Investimento Médio
B <= 2 milhtes

2- 4 milhdes

B > 4 milhdes

Fonte: SNIS e Brasil (2019).

Nota: valores atualizados pelo IGP-DI para 2020.

E natural que as cidades mais populosas e desenvolvidas tenham mais capacidade
para captagdo de investimentos, todavia, o que se evidencia até aqui é que historicamente o
pafs mantém uma condi¢do de desproporcionalidade alocativa dos recursos, em que as re-
gides mais desenvolvidas mantém médias elevadas de efetivagdo de investimentos, enquan-
to as regides menos desenvolvidas se mantém abaixo das metas previstas no Plansab. Esta
dinidmica, embora natural, vai na contramio do ideal da universalizagio.

Um outro fator importante e que contribui para a compreensdo da distribui¢do dos
investimentos no pafs é a origem destes recursos. De maneira geral, os investimentos de-
clarados ao SNIS sdo divididos em trés categorias: i) investimentos realizados com recur-
sos proprios, aqueles custeados com recursos proprios do prestador, por exemplo, deri-
vados da cobranga dos servigos; ii) os investimentos com recursos onerosos, pagos com
recursos de empréstimos tomados junto a CEF, ao BNDES ou ainda junto a agentes in-
ternacionais como o Banco Interamericano de Desenvolvimento (BID) e o Banco Interna-
cional para Reconstrugdo e Desenvolvimento (Bird); e iii) os investimentos com recursos
Nndo onerosos, pagos com recursos nio reembolsaveis, por exemplo oriundos do Or¢amento
Geral da Unido (OGU).

O Grifico 4 apresenta o percentual anual de investimentos em dgua e esgoto em fun-

¢do da origem dos recursos.

Anélise dos investimentos em dqua e esgoto entre 2010 e 2020
considerando uma propasta de priorizagao dos recursos pdblicos

—y
(f=)

Simetria

Simetria - Revista do Tribunal de Contas do Municipio de S3o Paulo | Ano VIl - N¢10 - 2022



Grafico 4 — Percentual anual de investimentos em func¢io da
origem dos recursos
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Fonte: SNIS.
Nota: valores atualizados pelo IGP-DI para 2020.

Nota-se que os investimentos em dgua e esgoto no Brasil advém majoritariamente do
caixa dos prestadores de servigos. Com exceg¢do de 2010, ano em que praticamente se equi-
libram os investimentos origindrios de recursos préprios e recursos a fundo perdido (nido
onerosos), evidencia-se um significativo aumento dos investimentos com recursos proprios
e certa estabilidade nos investimentos de recursos onerosos. Destaque para os ultimos dois
anos, nos quais os investimentos com recursos dos prestadores representaram 62% do
montante alocado no pafs.

Os resultados corroboram com o que Santos et al. (2020) apontam. O Brasil de fato
caminha, como ocorre em outros pafses mais ricos, para a gestdo local de tributos, isto &, os
impostos, contribuicdes, taxas e tarifas de servigos locais se consolidam como a principal
forma de subsidiar a sustentagio de sistemas e infraestruturas urbanas. Além disso, a atu-
alizagdo do marco legal do saneamento acompanha a modernizagdo de outras leis® que, em
seu conjunto, criam um ambiente regulatério favorével as concessoes.

As inovagdes legais conduzem a estabilidade regulatéria, conferindo seguranga juri-
dica e previsibilidade, além da abertura do mercado a concorréncia pelos servigos por meio
de leiles licitados, desonerando a Administragdo Publica dos custos da prestagdo, ao mes-
mo tempo que amplia a captagdo significativos recursos pela outorga das concessoes. Deste
modo, imagina-se que nos proximos anos os investimentos com origem em recursos pro-
prios continuem a aumentar. Ao mesmo tempo, explica-se, pelo menos em parte, a estabili-
dade dos recursos onerosos, uma vez que a medida que os prestadores investem mais ¢ de

se esperar que também precisem financiar as expansoes.

2 Lei de Licitagbes e Parceria Publico-Privadas (Lei no 11.079/04) e Nova Lei de Licitagdes e Contratos Administrativos (Lei no
14.133/2021).
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Portanto, a busca por sustentabilidade financeira frente ao cendrio de evidente en-
traquecimento dos cofres publicos tem impulsionado ndo sé a mudanga de paradigma, mas
também o estabelecimento de novos modelos de concessio e financiamento no pafs.

Outra importante observacdo diz respeito a capacidade das prestadoras, a concen-
tragdo de investimentos nos estados de Sdo Paulo e Parand, por exemplo, ddo mostras de
como a Companhia de Saneamento Bésico do Estado de Sdo Paulo (Sabesp) e a Companhia
de Saneamento do Parana (Sanepar) tém capacidade de capturar recursos. Por outro lado,
as regides com prestadores menos estruturados dependem, sobretudo, de recursos a fundo
perdido. Entretanto, o acesso a recursos ndo onerosos, como do OGU, depende de processo
de selegdo publica que exige habilitagdo para a qual os municipios mais carentes nem sem-
pre conseguem se eleger.

As assimetrias evidenciadas a nivel regional também se mostram nos municipios, e,
portanto, a partir daqui se pretende afunilar as anélises em torno dos grupos de priorizagio
propostos por Kuwajima et al. (2020).

No que diz respeito as priorizagdes, sdo justamente as regides Sudeste e Sul com o
maior nimero de municipios classificados como ndo prioritarios, 47,9% e 36,0%, respecti-
vamente. Enquanto nas regides Norte e Nordeste se concentram a maioria dos municipios
classificados como prioridade maxima, 16,3% e 69,4%, respectivamente. Além disso, cerca
de 60,4% dos municipios com auséncia de dados, ou seja, que se enquadram no grupo que
necessita aprimorar dados de gestdo pertencem a regido Norte e Nordeste.

A Figura 5 detalha os municipios brasileiros enquadrados nos grupos de priorizagdo

propostos por Kuwajima et al. (2020).

Figura 5. Municipios brasileiros enquadrados nos grupos de priorizacio.

Legenda
Grupos de Prioridade

I Frioridade Maxima (732)
I Frioritarios (2.692)

[ M3o Prioritérios (1.712)
[] aprimorar a Gestao (434)

Fonte: Adaptado de Kuwajima et al. (2020).
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Nio a toa as regides Norte e Nordeste possuem os piores indices de saneamento do
pafs, e configuram-se como os grandes desafios nacionais para a universalizagdo. A bai-
xa alocagdo de recursos aliada as dificuldades de acesso e a dispersdo dos nicleos urba-
nos, contribuem para este histérico negativo e favorecem o isolamento econdémico, além do
geografico, destas regides em relagdo as regides mais desenvolvidas do pafs.

A assimetria na alocagio de recursos fica ainda mais evidente ao analisar os investi-
mentos declarados em fung¢do dos grupos de prioridade, conforme mostram os Graficos 4 e
5. Em termos de cifras, os municipios ndo prioritdrios retinem pouco mais de R$ 139,0 bi-
lhdes, o que representa, em média, R$ 12,6 bilhdes anuais em investimentos. Este montante
¢é quase trés vezes superior a soma dos investimentos totais dos municipios prioritarios, R$

43,4 bilhoes, e de prioridade méxima, R$ 3,6 bilhoes.

Grifico 5 — Histérico de investimentos em funcido dos grupos de

prioridade (em milhdes)
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Fonte: SNIS e Brasil (2019).
Nota: valores atualizados pelo IGP-DI para 2020.

Avaliando em termos percentuais, os municipios néo prioritdrios detém 74,6% dos in-
vestimentos efetivados entre 2010 e 2020. Por sua vez, os municipios prioritdrios e priori-
dade méaxima correspondem a 23,3% e 2,0%, respectivamente. Em 2013 e 2014, periodo de
aplicagdo do PAC, os municipios prioritdrios alcangaram perto de 30% de participagdo nos

investimentos anuais totais, melhor desempenho durante o perfodo da analise.
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Grafico 6 — Percentual anual de investimentos em funcgio dos
grupos de prioridade

0,02 0,01 0,02 0,03 0,02 0,02 0,02 0,01 0,02 0,02 0,03

100% A
90%
80%
70%
60%
50%
40%
30%
20%
10%

0% -

2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020

B N&o Prioritario M Prioritdrios M Prioridade Méaxima

Fonte: SNIS e Brasil (2019).
Nota: valores atualizados pelo IGP-DI para 2020.

Progressivamente, a partir de 2017, os municipios prioritarios lograram maior parti-
cipagdo. Este crescimento é expressivo, embora aparentemente pequeno. A titulo de exem-
plo, a diferenga entre 2017 e 2018 representa um acréscimo de cerca de R$ 392 milhdes.
Por outro lado, os municipios com prioridade maxima, os mais vulneraveis, tém se mantido
abaixo de 0,5% de participagdo, esmagados quando comparados aos demais.

Os municipios mais vulneraveis, em termos de cobertura de d4gua e esgoto, sdo justa-
mente os que tém acessado menos recursos para o setor. Portanto, historicamente, perdura
uma dindmica que vai na contramio do ideal da universalizagdo, ou seja, os recursos sdo
provisionados primariamente onde h4 os melhores indices de cobertura de dgua e esgoto.
Neste aspecto, hd divergéncias claras em relagdo as metas previstas no pafs no Plansab,
bem como nos compromissos internacionais assumidos pelo Brasil, dos quais se destaca o

ODS 6 (agua e esgotamento adequados para todos), da Agenda 2030.

5 Conclusodes

Considerando a trajetéria de investimentos declarados ao SNIS, a perspectiva para o
futuro préximo, quando posta sob a dtica a universalizagdo dos servigos, continua desafia-
dora. O pafs tem conseguido efetivar montantes expressivos de recursos para o financia-
mento, no entanto, ndo s6 os valores estimados para a universalizagio sdo elevados, como
a distribuigdo dos recursos ndo tem sido equitativa, concentrando-se nos municipios nio
prioritarios, ou seja, com bons indices de cobertura e baixa vulnerabilidade social; e, por
conseguinte, ndo alcangando os municipios que mais dependem desses recursos para con-
tornar suas caréncias.

Para alcangar a universalizagdo, os recursos devem ser alocados de forma aprimorada
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e eficiente, repensando o sistema de repasse por capacidade e aptiddo para um modelo que
leve em consideragdo as fragilidades dos municipios deficitarios e que tenha a finalidade de
mitiga-las. E fundamental destinar recursos piblicos tendo em vista o alcance das pessoas,
os seus direitos e, secundariamente, a reparti¢do dos mercados. Esta deve ser a base orien-
tativa das futuras adequagdes na legislagdo e das regras de acesso ao financiamento publico.
O suporte aos municipios e os critérios de priorizagdo devem seguir o lema de “ndo deixar
ninguém para tras”, sendo a 4gua um bem essencial a satide e ao bem-estar e, portanto, um
direito de todos reconhecido pela Organizagdo das Nag¢des Unidas.

A menos que ocorram mudangas nos modelos de alocag¢do de investimentos, a univer-
salizagdo prevista para 2033 atrasara. A atualiza¢do do Marco Legal do Saneamento (Lei n®
14.026/2020) trata desse assunto, reconhecendo os avangos necessérios quanto a regulagio
dos servigos e ao incentivo a prestagdo regionalizada como mecanismo de capturar escala e
suscitar a cooperagdo intermunicipal, que tem potencial, por exemplo, para possibilitar os

subsidios cruzados.
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