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1. INTRODUGCAO

O setor de saneamento basico é a area de infraestrutura que
apresenta maior déficit de atendimento no Brasil. Uma década da
Lei Nacional de Saneamento Basico (11.455/2007) e de expressivo
aumento na oferta de recursos federais para financiamento de
obras de saneamento, via PAC Saneamento, ndo foi suficiente
para nos aproximar efetivamente da universalizacdo do acesso
aos servicos. Atualmente, 49,7% da populacdo nao estad
conectada a rede coletora de esgoto e apenas 42,7% do esgoto
produzido no pais é tratado'. O quadro alarmante da prestacao
dos servicos de saneamento, sob responsabilidade de grandes
Companhias Estatuais de Saneamento Basico (CESBs) em mais
de 70% dos municipios, é reflexo, entre outros fatores, da falta
de autonomia politica e capacidade gerencial da grade maioria
dos prestadores publicos.

Além dos desafios especificos do setor de saneamento, a
profunda crise fiscal que ora aflige os estados e municipios
€ mais um agravante ao cumprimento das metas de
universalizacdo estabelecidas no Plano Nacional de
Saneamento, PLANSAB? Desta forma, ante aos desafios
do setor e somado as restricdes fiscais dos entes
federativos, o Governo Federal elegeu o saneamento
como uma das agendas prioritdrias do Programa de
Parceria de Investimentos (PPI)3. A politica proposta a
area de saneamento pretende alavancar recursos, sob
a premissa de que a presenca de investidores privados
auxilia os gestores publicos na promocao da eficiéncia
e da efetividade dos investimentos. Assim, em um setor
dominado por Companhias Estaduais (CESBs), o Estado
busca solucdes de escala por meio de parcerias entre
essas companhias e a iniciativa privada.
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Desde os anos 90, o setor de saneamento
buscou parcerias publico-privadas para
alavancar investimentos e promover maior
eficiéncia da prestacdo dos servicos, contudo a
participacdo privada ainda é incipiente quando
comparada a intervencdo do setor publico.
Atualmente, existem mais de 250 contratos de
modalidades distintas firmados com a iniciativa
privada no setor de saneamento, sendo 73%
desses contratos referentes a prestacdo de
servicos de abastecimento de agua e de
esgotamento sanitdrio em municipios de
até 50 mil habitantes*. Segundo o SNIS
(2015), o setor de saneamento conta com 89
prestadores privados, dos quais trés tém uma
atuacdo microrregional (Prolagos S/A, Aguas
de Juturnaiba e SETAE - MT) e um tem atuacéo
regional no Estado do Tocantins (Saneatins).
Tais experiéncias nacionais de Arranjos Publico-
Privados (APPs), e mesmo as experiéncias
internacionais, revelam que para alcancar os
resultados requeridos ¢é imprescindivel que
a politica de incentivos a entrada do capital
privado seja acompanhada de uma politica de
fortalecimento institucional e regulatorio.

Considerando a énfase do PPl de promoc¢ao da
participacao privada em empresas estaduais
de saneamento, julga-se oportuno resgatar a
experiéncia do estado do Tocantins, Unico caso
de privatizacao de uma empresa estadual de
saneamento no pais, com o intuito de identificar
as licdes que possam contribuir para o sucesso
do Programa®.

O presente estudo estd organizado daseguinte
forma: a primeira secdo discorre brevemente
sobre as possibilidades de arranjos publico-
privados no setor de saneamento no Brasil.
Em seguida, sao relatados os aspectos
principais do setor de saneamento no estado
do Tocantins e do processo de privatizacdo
da Companhia Estadual de Saneamento
Basico. Na terceira secédo, é destacado o papel
da regulacdo dos servicos de saneamento
no caso. Na quarta secao, sdao apresentadas
as licbes extraidas dessa experiéncia, e na
quinta, os desdobramentos dessas licdes na
conjuntura atual do setor de saneamento
basico no Brasil.

2. MODALIDADES DE ARRANJOS PUBLICO-PRIVADO

No Brasil, os Arranjos Publico-Privados (APPs) no setor de saneamento sdo balizados por diversos
instrumentos legais. Entre esses instrumentos, destaca-se a Lei n® 8.666/1993, que instituiu normas
gerais para licitacdes, contratos administrativos e alienacdes societdrias realizados pelos entes
publicos. Ainda nesse contexto, as Leis n? 8.987/1995 e 9.074/1995 disciplinaram o regime de
concessao de servicos publicos, a modalidade contratual de APP mais comum no setor de saneamento
no Brasil. Por fim, a Lei n2 11.079/2004 ainda instituiu o regime de Parceria Publico-Privada (PPP).

Além dessas quatro leis, os contratos de APP no setor de saneamento também devem observar as
determinacdes da Lei Nacional de Saneamento Basico (Lei n211.445/2007) acerca da prestacdo dos
servicos. No quadro abaixo, estao listadas as seis modalidades contratuais mais utilizadas no setor
de saneamento do Brasil.

4. Segundo a ABCON (2016), sdo 258 contratos.

5. Segundo o SNIS (2015), embora algumas Companhia Estaduais de Saneamento (CESBSs) sejam sociedades de economia
mista, como por exemplo, a companhia de Sdo Paulo (Sabesp), todas sdo administradas pelo estado, exceto a companhia do
Tocantins (Saneatins) que é privada. Os dados do SNIS (2015) reportam que a SANEPAR € uma sociedade de economia mista
com administracdo privada, no entanto, verifica-se inconsciéncia nesta informacdo, uma vez que a companhia atualmente é
gerida pelo governo do estado



Modalidades Descricao

Contratos de curto prazo (cerca de 5 anos), em que a empresa
privada se compromete com tarefas especificas, geralmente para

Exemplos

A Sabesp realiza contratos de
performance para melhorar a

Contrato de promover maior eficiéncia dos servicos prestados, realizando os eficiéncia  energética de  suas
performance investimentos necessarios. HA o estabelecimento de metas, e a instalacoes, pelo menos desde 2002,
remuneracdo do agente privado é atrelada ao cumprimento e também para reduzir perdas na
dessas metas. Nao ha regulacdo direta do contrato. distribuicdo de dgua, desde 2008.
Contratos de longo prazo (cerca de 30 anos), em que a empresa Em Campinas-SP, estd vigente,
. privada é responsdvel por construir e alugar para o agente publico desde 2006, um contrato para
Lo_cacao de um ativo relacionado aos servicos de saneamento. O agente construcdo e locacdo de uma
ativos privado recebe remuneracdo através de taxa prevista em contrato. Estacdo de Tratamento de Esgoto.

N&o ha regulacdo direta do contrato.

Contratos com prazo de 5 a 35 anos entre a administracdo publica
e um agente privado, que podem abranger diversas funcdes.

No setor de saneamento do Brasil,
estdo vigentes 15 contratos de PPPs.

Existem dois tipos de PPP: concessdo patrocinada, em que o Oito desses contratos foram

agente privado ¢é remunerado pela
consumidores com uma complementacdo
contraprestacdo paga pelo ente publico responsavel; e concessdo
administrativa, em que n&o é vidvel a cobranca direta de tarifa,
PPP com a remuneracdo ficando a cargo exclusivamente do ente
publico responsavel. A remuneracdo do agente privado pode ser
atrelada ao cumprimento de metas previstas em contrato. Ao fim
do contrato, a propriedade dos bens € revertida para o poder
publico. Ndo ha regulagdo direta do contrato. O ente publico

tarifa cobrada dos

realizados por municipios para a
prestacao de servicos de
esgotamento sanitario. Os outros
sete contratos foram realizados por
5 CESBs, para diversos fins. Por
exemplo, Sabesp-SP e Copasa-MG
realizaram PPPs para a construcado e
operacdo de grandes sistemas de
captacao de agua.

por meio de

responsavel pelo contrato tem o papel de garantir o cumprimento
das metas e obrigacdes previstas pelo agente privado.

Contratos em que um ente publico subdelega a um agente
privado, por longo prazo, servicos de saneamento em uma area na
qual ele é, por designacdo do poder concedente, o prestador dos
servicos. Nesse arranjo, o agente privado recebe remuneracdo via
Subdelegacio tarifa paga pelos consumidores, e realiza os investimentos
necessarios para atingir as metas previstas em contrato. Ndo ha

Por meio de contrato assinado em
2012, a SANEAGO subdelegou a
Odebrecht Ambiental os servicos de
esgoto e a gestdo comercial dos
servicos de dgua em quatro
municipios goianos, até 2041.

regulacdo direta do contrato. O ente publico responsavel pelo
contrato tem o papel de garantir o cumprimento das metas e

obrigacdes previstas pelo agente privado.

Contratos em que o agente privado (concessionaria) recebe do
ente publico titular (poder concedente) o direito de prestacdo dos
servicos de saneamento em uma area especifica, por até 50 anos.
A concessiondria recebe direito de uso da estrutura ja existente, e
tem que realizar os investimentos necessarios para cumprir o
cronograma de obras e as metas de cobertura previstas em

Concessao

Ha diversos contratos de concessao
vigentes no Brasil, por exemplo, em
cidades como Limeira-SP (desde
1995), Manaus-AM (desde 2000) e
Campo Grande-MS (desde 2000).

contrato. A concessiondria é remunerada pela tarifa cobrada
diretamente dos consumidores. Ao fim do contrato, a propriedade
da estrutura de saneamento é revertida para o poder concedente.
Ha regulacado direta do contrato, por meio de agéncia reguladora

designada pelo poder concedente.

Além das modalidades de APPs apresentadas
no Quadro 1, uma outra forma de participacao
do capital privado no setor é a venda
de participacao societdria das empresas
controladas pelo poder publico. Trata-se de um
mecanismo que pode corroborar a melhoria
na gestdo da empresa, uma vez que O NOVO
proprietario (privado) terd interesse de gerir
a companhia do modo eficiente para obter
melhores resultados operacionais e financeiros.
A Companhia Estadual de Saneamento do

Estado de Sao Paulo (Sabesp), por exemplo,
€ uma sociedade de economia mista, em que
o estado tem 50,26% e os demais acionistas
somam 49,74% de participacao do capital
da empresa. Um outro caso importante é a
Companhia Estadual do Tocantins (Saneatins),
gue apos sucessivas negociacdes se tornou
integralmente privada, controlada por um unico
acionista. Neste modelo de APP, a regulagao
nao €& alterada e, também nao ha exigéncia
juridica para alterar os contratos de prestacao



de servicos, exceto nos casos previstos pelo
Artigo 15 da Lei n2 11.107/2005. Porém, o poder
concedente precisa dar anuéncia para validar a
venda. Caso ndo sejam feitos aditivos ou novos
contratos, a remuneracdo seguird conforme
estabelecido no contrato existente.

Diante da diversidade de arranjos publico-
privados, € importante destacar que, qualquer
que seja o arranjo escolhido, é imprescindivel
definir previamente os objetivos associados a
esta parceria. Ndo raro, os arranjos publicos-
privados sdo encarados como uma solucdo
rapida, definitiva e simples para todos os
complexos problemas que atingem o setor de
saneamento, especialmente relacionados ao
mal funcionamento de prestadores publicos
e aos baixos niveis de cobertura e qualidade
dos servicos.

De fato, alguns estudos mostram que ainiciativa
privada pode trazer maior eficiéncia gerencial
e operacional, além de melhorar a qualidade e
expandir a cobertura dos servicos. No entanto,
a modalidade e o desenho do contrato com o
parceiro privado devem estar alinhados com os
objetivos da politica de estimulo a participacao
privada. Entendida a motivacao da politica,
cabe garantir também que o processo de

modelagem observe as necessidades locais,
oS riscos inerentes a prestacdo dos servicos e
defina com clareza o arcabouco regulatoério.

Conforme ilustra a Figura 1, ndo ha um
modelo Unico de prestacdo dos servicos de
saneamento nos municipios brasileiros. Em
termos de abrangéncia, a prestacao do servico
de saneamento pode ser local (municipal),
microrregional (varios municipios) ou regional
(estadual). No ambito da natureza juridica
dos operadores dos sistemas de saneamento,
a Lei de Saneamento (Lei n2? 11.445/2007)
permite diversas tipologias de negdcios de
complexidades distintas.

Nesse sentido, o servico de saneamento pode
ser prestado diretamente pela administracao
publica, por meio de autarquias, sociedades
de economia mista ou empresas de capital
integramente publico. Outra opcao € delegar a
provisao parcial ou plena (todas as atividades
do saneamento) as empresas privadas, por
meio de contratos de concessao ou PPP.
Além disso, os municipios e os respectivos
Estados, conforme o caso da abrangéncia da
prestacdo, podem firmar um consoércio publico
com o propdsito de fornecer diretamente os
servicos de saneamento basico. Em alguns

Figura 1 - Organizacdo da Prestacado de Servicos de Saneamento no Brasil

Local / Municipios

Microrregional /
Varios Municipios

Regional / Estadual

Administracao
publica direta: 902

Autarquia: 408
Empresa privada: 85

Empresa publica: 4

Autarquia: 3

Autarquia: 2
Empresa privada: 1
Empresa publica: 1

Sociedade de economia mista
com administracao privada: 1

Empresa privada: 3

Sociedade de economia mista
com administracdo publica: 7

Fonte: SNIS (2015). Elaboracdo. FGV CERI.

Sociedade de economia mista
com administracdo publica: 23



casos, todavia, o consdrcio publico opta por
transferir a funcdo para um terceiro, seja de
direito publico ou privado.

Segundo os dados do SNIS (2015), o setor de
saneamento tem 1442 prestadores de servicos
de abastecimento de agua e esgotamento
sanitario. Contudo, os 28 prestadores regionais
respondem pelo servico em mais de 70% dos
municipios. Dentre os operadores regionais,
26 sao Companhias Estaduais de Saneamento
Basico (CESBs)®, uma em cada estado brasileiro,
exceto o Estado do Mato Grosso, que extinguiu
a companhia estadual (SANEMAT) em 2008.

Como mostra a Figura 1, a maioria das CESBs
(23) é formada por sociedades de economia
mista sob o controle do Poder Publico.
Existe, no entanto, um caso de CESBs cujo o

capital é integralmente privado (Saneatins/
TO). Além disso, a Figura 1 evidencia que a
atuacdo da iniciativa privada ainda é pequena
gquando comparada a atuacao publica, tanto
no ambito de prestacao local (municipal)
qguanto regional. Contudo, o SNIS reporta
informacdes apenas referentes as modalidades
de concessao comum (plena e parcial), nao
sendo incorporadas as demais modalidades
mostradas no Quadro 1.

A fim de contribuir para o debate acerca das
parcerias publico-privadas no nivel estadual,
o presente estudo resgata a experiéncia
de privatizacdo da Companhia Estadual de
Saneamento do Tocantins (Saneatins). Essa
experiéncia, que se iniciou em 1998, € o primeiro
e unico caso de privatizacdo de CESB no pais.

3. O SETOR DE SANEAMENTO BASICO NO ESTADO DO

TOCANTINS

O estado do Tocantins € um dos mais novos
estados brasileiros, criado em 1988. Com uma
populacao de cerca de 1.500.000 habitantes,
(78,8%), o
estado ocupa a area de 277.720,520 km? que

predominantemente urbana
correspondia ao norte do estado de Goiads.
A época de sua criacdo, o estado possuia 79
municipios, passando a 139 municipios no
decorrer da década de 1990. Dos municipios
do estado, apenas quatro superam a populacao
de 50.000 habitantes: a capital Palmas (279
mil hab.), cidade mais populosa do estado;
Araguaina (173 mil hab.); Porto Nacional (52
mil hab.) e Gurupi (84 mil hab.).

Os servicos de abastecimento de dagua e
de esgotamento sanitdrio no Estado do
Tocantins sdao prestados pela (i) Companhia
de Saneamento do Tocantins - Saneatins,
companhia privada, que atua na area urbana
de 47 municipios, onde se concentra mais de
60% da populacdo do estado’; ii) pela Agéncia
Tocantinense de Saneamento (ATS), autarquia
estadual, que atua em 78 municipios e na area
rural do estado e (iii) por prestadores publicos
locais em 13 municipios e pela empresa privada
Hidroforte no municipio de Talisma (2,7 mil
hab.). A Figura 2 mostra a distribuicdo dos
municipios por prestador de servicos, no
periodo de 1998 a 2015.

6.Dado o niumero de municipios e populacdo atendida, a Copanor/MG (empresa publica) e a ATS/TO (autarquia) séo
prestadores regionais, entretanto ndo sdo considerados companhias estaduais

7. A Saneatins tem a concessdo da area urbana em 47 municipios no Estado do Tocantins, segundo o SNIS, a Companhia
estadual responde por uma populacdo de 935.728 habitantes do estado. Além de Tocantins, a Saneatins esta presente em
cinco municipios no Estado do Para: quatro com concessdo parcial de dgua e um municipio com concessao plena.



Figura 2 - Agregacdo dos municipios, por prestador de servicos 1998 - 2015
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*A Saneatins atende apenas a area urbana dos 47 municipios, e a ATS
atende, além da area urbana dos 78 municipios, toda a zona rural do estado.

. Demais prestadores

Como se pode perceber, ao longo dos anos houve expressiva alteracdo na abrangéncia da prestacao
por cada um dos prestadores. Essa alteracdo é fruto das importantes mudancas que o setor de
saneamento em Tocantins sofreu desde a criacdo do estado, conforme sintetizado na Figura 3.

Figura 3 - Linha do Tempo - Marcos do Setor de Saneamento no Estado do Tocantins

Criagdao da Companhia

de Saneamento de « Diretrizes para o setor « Criagdo da Autarquia
Tocantins - Saneatins de saneamento (Lei EMSA passa a Aguatins (hoje ATS)
(Sociedade de Estadual 1017/1998) ser detentora do ATS assume a
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3.1. SANEATINS: DE SOCIEDADE
DE ECONOMIA MISTA DE CAPITAL
FECHADO A EMPRESA PRIVADA

A Saneatins foi constituida pela Lei Estadual n®
33, de 25 de abril de 1989, como uma sociedade
de economia mista de capital fechado. Desde
sua criacao, a Companhia passou por uma
série de mudancas societarias. A lei de criacao
da empresa autorizou o governo estadual a
permitir a participagcdao de grupos especializados
no setor de saneamento no capital da empresa,
por alienacdo ou aumento de capital. Contudo,
a lei determinou que o governo tocantinense
mantivesse a participacdo minima de 20% no
capital volante e que garantisse a presenca
estatutaria do estado no Conselho de
Administracdo da empresa.

No ano de 1998, em conformidade com o Edital
de Concorréncia Publica n® 320/1998 e pelo
contrato n® 417/1998, o governo do Tocantins
vendeu 35% de participacao na Companhia
a Empresa Sul-Americana de Montagens
(EMSA), empresa privada que ficou responsavel
também pela gestdo da companhia. A EMSA
pagou pelas acdes cerca de 2 milhdes de reais,
e se comprometeu a realizar investimentos
da ordem de 40 milhdes de reais em até 30
anos. O contrato abriu a possibilidade de que
a empresa aumentasse sua participagdao na
Saneatins mediante aportes de capital, o que a
EMSA fez, passando a ter o controle societario
da empresa em 2002.

Em 1998, 43,2% da populacdo estadual era
atendida pela rede de abastecimento de agua
e os servicos de coleta e tratamento de esgoto
eram praticamente inexistentes no Tocantins,
atingindo apenas uma populacdo inexpressiva

na capital Palmas. Doze anos apds o inicio
do processo de privatizacdo, em 2010, mais
de 70% da populacdo tocantinense estava
conectada a rede de abastecimento de agua.
Todavia, naquele ano, apenas 12 municipios do
estado contavam com servicos de coleta de
esgoto, representando 13,56% da populacao
estadual. Dos 12 municipios atendidos com
esgoto no estado, a Saneatins era responsavel
por nove, e os outros trés municipios estavam
sob responsabilidade de outro prestador.

Em virtude dos avancos timidos dos servicos
de saneamento nos pequenos municipios e
na zona rural do estado do Tocantins e das
dificuldades de obtenc¢ao de recursos federais
pela Saneatins® o governo estadual criou, em
marco de 2010, uma autarquia para a prestacao
de servigos de saneamento basico no estado -
a Aguatins®, com o propdsito de atuar de forma
complementar a Companhia. Em agosto do
mesmo ano, a Aguatins e a Saneatins assinaram
um Protocolo de Intencdes acordando que a
autarquia assumiria os servicos de saneamento
na area rural de todos os municipios e na area
urbana em 78 municipios do estado, enquanto
a Saneatins continuaria operando na area
urbana de 47 municipios tocantinenses.

O acordado no protocolo se concretizou em
2013, com a autarquia (que mudou de nome
em 2011, passando a se chamar ATS - Agéncia
Tocantinense de Saneamento) assumindo os
servicos na area acordada®. Conforme ilustra
a Figura 4, a Saneatins ficou com 39 dos 50
municipios de maior populacdo urbana no
estado, e por sua vez, a ATS passa a responder
pelos servicos nos municipios com populagcao
urbana menos expressiva.

8. Ver http://conexaoto.com.br/2010/08/13/aguatins-vai-melhorar-qualidade-de-saneamento-no-estado-defende-gaguim

9. Lei Estadual n2 2.301/2010.

10. Ver: http://ats.to.gov.br/acesse-sua-conta/



Figura 4 - Posicédo dos Prestadores de Servicos de Saneamento no Ranking dos Municipios

Tocantinenses por Tamanho da Populacdo Urbana
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Fonte: SNIS (2015). Elaboracdo: FGV CERI.

Em dezembro de 2011, a Odebrecht Ambiental
S.A., que tinha como sécio o FI-FGTS, com
participacdo de 30%, adquiriu a participacado
da EMSA na Saneatins (76,5%), e passou a
ser a acionista controladora da Companhia.
As acdes do governo estadual (23,5%) na
Companhia foram transferidas para a ATS.
Em meados de 2014, a Odebrecht Ambiental
S. A. adquiriu o total das acdes da Saneatins

do Tocantins (SANEATINS)

sob a gestdo da ATS (23,5%), passando a ter
o controle total da Companhia. Em 2016, a
Empresa Brookfield Brazil Capital Partners LLC
e o Fundo de Investimentos BR Ambiental,
ambos administrados pela Brookfield Asset
Management, assumiram 70% do capital da
Odebrecht Ambiental. O fundo de investimento
FI-FGTS manteve sua participacao de 30% no
capital da empresa.

3.1.1. A EVOLUGAO DA COBERTURA DOS SERVICOS DE ABASTECIMENTO DE AGUA E DE
ESGOTAMENTO SANITARIO PROVIDO PELA SANEATINS

Devido as diversas mudancas ocorridas na Companhia Estadual de Saneamento, observa-se que a

evolucdo da cobertura dos servicos de abastecimento de dgua e esgotamento sanitario no estado

caminhou com velocidade e modo distintos. No tocante ao abastecimento de agua, o Estado do

Tocantins tem 83,4% da populacdo total e 98% da populacdo urbana conectada a rede de agua

(Figura 5). Considerando apenas os 47 municipios tocantinenses que delegaram a provisao dos

servicos de dgua a Saneatins, a pesquisa do SNIS revela que, em 2015, 89,6% da populacdo urbana

estd conectada a rede de agua.

11. Companhia de Saneamento do Tocantins - Saneatins. Demonstracdes financeiras e relatorio dos auditores independentes

em 31 de dezembro de 2015.



Figura 5 - Indice de Cobertura dos Servicos de Abastecimento de Agua e Esgotamento Sanitario do
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Fonte: SNIS. Elaboracdo: FGV CERI.

Com a finalidade de impulsionar o setor de
saneamento em Tocantins, o governo estadual
conseguiu atrair grandes investimentos da
segunda fase do Programa de Aceleracdao ao
Crescimento (PAC), em 2013. Nesse contexto,
a Saneatins teve acesso a financiamentos com
recursos do FI-FGTS, operado pela Caixa. O
programa federal Agua Para Todos ampliou o
acesso ao abastecimento de agua no estado
em uma parceria direta com a ATS, com
aporte de recursos federais principalmente

para a distribuicdo de cisternas na zona
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rural. Em novembro de 2016, o PAC estava
com 41 projetos em andamento no setor de
saneamento basico no Tocantins. Segundo o
SNIS (2015), 22% da populacdo do Tocantins
e 28% da populacao nas areas urbanas tem
acesso a rede de esgoto (Figura 5). Na area de
atuacdo da Saneatins, dos 48 municipios (47
do Tocantins e um do Pard) com delegacdo dos
servicos de esgotamento sanitario em vigor,
apenas 13 municipios possuem hoje sistema
de coleta de esgoto, o que representa 32% da
populacao atendida pela Companhia Estadual.

4. A REGULAGCAO DOS SERVICOS DE SANEAMENTO NO

ESTADO DO TOCANTINS

Os servicos de saneamento demandam uma
regulacdo efetiva, visto que sdo prestados sob
forma de monopodlio, estrutura de mercado
gue por si sé nao gera um resultado eficiente, e
envolvem grandes externalidades relacionadas,
por exemplo, a saude e meio ambiente. A
regulacao tem um papel central na garantia da
prestacdo dos servicos a toda a populacdo, com
modicidade tarifaria, continuidade e qualidade.
Além disso, a tarifa definida deve garantir a
viabilidade econébmico-financeira da operacao

10

dos sistemas de saneamento. Também ¢é papel
da regulacdo mediar os conflitos entre clientes,
prestadora e poder concedente, impedindo
que esses conflitos impactem negativamente a
prestacdo dos servicos. Contudo, a existéncia
de um ente regulador ndo € garantia de uma
regulacédo efetiva.

A OCDE (2014) destaca que para garantir a
efetividade da regulacdo, € necessaria uma
estrutura de governanca regulatdria adequada,



com atribuicdes claras, capacidade técnica,

autoridade reconhecida, credibilidade e
transparéncia, avaliacdo de performance e
independéncia politica e financeira. No setor
de saneamento, a Lei Federal 11.445/2007
contempla alguns dos pontos elencados pela
OCDE (2014),ao determinar que aregulacao deve
atender os seguintes principios: i) independéncia
decisoria, incluindo autonomia administrativa,
orcamentaria e financeira da entidade reguladora;
e ii) transparéncia, tecnicidade, celeridade e

objetividade das decisbes.

As iniciativas de regulacdo dos servicos
de saneamento no Estado do Tocantins
remontam a 1998. A Lei Estadual n2 1017/1998,
aprovada em meio ao processo de venda de
acoes da Saneatins, dispde sobre a prestacao,
regulacdo, fiscalizacdo e controle dos servicos
de abastecimento de dgua e de esgotamento
sanitario no estado. Ainda em 1998, por meio
da Lei Estadual n® 1018/1998, foi instituido o
Conselho Estadual de Regulacao e Controle dos
Servicos de Saneamento, primeira estrutura de
regulacdo do setor de saneamento criada no
estado. Em 2000, foi criada, por meio da Lei
Estadual n¢ 1.188/2000, a Agéncia Estadual
de Saneamento para exercer a regulacao,
o controle e a fiscalizacdo dos servicos de
saneamento no estado. Apds aaprovacado da Lei
Nacional de Saneamento (Lei n° 11.445/2007),
foi extinta a Agéncia Estadual de Saneamento.
Mas, em 2007, a Agéncia Reguladora de
Servicos Publicos Delegados do Estado do
Tocantins (ARESTO) foi reestruturada e passou
a se denominar Agéncia Tocantinense de
Regulacdao (ATR). Com as reformas realizadas
na época, a ATR incorporou as suas atribuicdes
aregulacdo dos seguintes setores: saneamento,
energia elétrica,

comunicacdes, petroleo

e seus derivados, mineracdo, transporte

intermunicipal e terminais aeroportuarios,
hidroviarios e rodoviarios.

Segundo interacdes com membros da ATR, a
agéncia reguladora do Estado do Tocantins,
mesmo com 10 anos de existéncia, ainda
enfrenta grandes desafios para se estruturar.
As principais constatagdes oriundas das
interacdes foram atinentes a seguranca juridica
e governanca regulatoria:

SEGURANCA JURIDICA E INSTITUCIONAL

N&o houve anuéncia dos municipios durante
o processo de privatizacdo da Saneatins,
como exigido pela lei de concessdes. Apods o
inicio do processo de privatizacdo, em 1998,
os contratos de programa'? firmados quando
a Companhia ainda era controlada pelo
governo do estadual ndo foram alterados, e
sem a anuéncia, se tornaram juridicamente
frageis. O estado, por sua vez, criou a
Saneatins e designou a empresa publica a
prestacdo, por meio desses contratos. Mesmo
com as sucessivas alteracdes de controle
acionario, ndo houve readequacao das antigas
metas contratuais, apesar das intensas
mudan¢as econdmicas, demograficas e
politico-administrativas ocorridas no estado
desde a criacdo da Saneatins. Os contratos
da Saneatins, e também os contratos que
hoje estdao sob responsabilidade da ATS,
nao atendem as exigéncias legais da Lei de

Saneamento (Lei 11445/2007).

A agénciareguladora sequer tem competéncia
legal para exercer sua atividade, exceto no
municipio de Palmas. A ATR tem o papel
de regular os servicos de saneamento nos
municipios atendidos pela Saneatins e ATS,
contudo apenas a prefeitura de Palmas

12. Contrato de programa - instrumento pelo qual devem ser constituidas e reguladas as obrigacdes que um ente da
Federacao, inclusive sua administracao indireta, tenha para com outro ente da Federacao, ou para com consorcio publico,
no ambito da prestacdo de servicos publicos por meio de cooperacao federativa. Ver: http://estudosdedireitoadministrativo.

blogspot.com.br/2009/05/contrato-de-programa.html



designou a funcdo da regulacao a ATR. Nesse
contexto, ndo ha clareza sobre as atribuicdes
da agéncia reguladora, que ndo tem autoridade
plenamente reconhecida, o que compromete o
exercicio da atividade regulatdria.

Em virtude da debilidade dos contratos
de prestacdo de servicos de saneamento
e da auséncia de um ente regulatodrio
independente juridicamente designado, o
Ministério Publico (MP) do Tocantins tem
pressionado os municipios para regularizar
os contratos de concessdo e a delegacao
da regulacdo, adequando-os a legislacao
vigente, especialmente a Lei de Saneamento
(Lei 11445/2007).

GOVERNANCA

A agéncia reguladora de saneamento do
Tocantins ndo atende as condi¢cdes necessarias
que garantam a efetividade da atividade
regulatéria. Como dito, a Lei de Saneamento
(Lei 11445/2007) prevé a independéncia
financeira, decisoria e politica das agéncias
reguladoras. A ATR, porém, sequer tem receita
prépria, visto que a taxa de regulacdo ndo vai
diretamente para a agéncia. A agéncia também
ndo tem quadro proéprio de funcionarios,
ficando assim exposta a ingeréncias politicas.
Além disso, a ATR tem alta rotatividade do
corpo técnico, o que nao permite desenvolver
um quadro pessoal especializado nas diversas
atividades ligadas a regulacdo, como a
definicdo da estrutura tarifaria.

Devido a falta de capacidade técnica, a
agéncia reguladora nao possui instrumentos
para avaliar a estrutura de custos da Saneatins
e da ATS, de modo a definir uma tarifa
adequada. A Saneatins e a ATS hoje praticam
a mesma tarifa, cujos reajustes sdo propostos
pela Saneatins e aprovados pela agéncia
reguladora, sem avaliacdo técnica precisa da
natureza dos reajustes e sem distincao entre
as duas prestadoras. Saneatins e ATS aplicam
uma estrutura de subsidio cruzado que vem
sendo questionada por alguns municipios,
qgue alegam que a tarifa praticada deva estar
atrelada apenas a operacdo dos servicos no
municipio, e ndo no estado.

A partir das informacdes colhidas junto a
ATR, verifica-se que a regulacdo do setor de
saneamento no Tocantins é indcua. Nao ha
indicios de uma atuacao efetiva da regulacéo,
tal que os interesses e necessidades dos
municipios sejam garantidos. Nessa situacao,
0S municipios de pequeno porte sdo os mais
prejudicados, pois além de menos lucrativos,
tém caréncia de apoio do estado, pouca
capacidade técnica e quase nenhuma forca
politica para negociar com o prestador dos
servicos de saneamento. A passividade
da regulacdo do setor de saneamento no
Tocantins desde a criacdo do estado, que
nao acompanhou as diversas transformacdes
ocorridas no setor, culmina em um ambiente
de instabilidade juridica e regulacao fragil.

5. A EXPERIENCIA DA PARTICIPACAO PRIVADA NA
SANEATINS

A experiéncia de participacdo privada nos servicos de saneamento no Estado do Tocantins
fornece elementos a reflexdo sobre aspectos determinantes a eficiéncia e efetividade de APPs
especialmente no caso de prestacao de servico regionalizada. Nesse sentido, cabe destacar trés
pontos principais:



a) Articulacdo entre as partes envolvidas,
especialmente com os municipios (poder
concedente)

Com a Constituicdao de 1988, entendeu-se
que os municipios tém a titularidade dos
servicos de saneamento basico, pois trata-se
de um servico de interesse local. No caso do
Tocantins, os municipios do estado delegaram
a prestacao dos servicos de agua e esgoto a
Saneatins por meio de contrato de programa
ou concessdo. O processo de privatizacdo da
Companhia ndo foi resultado de um esforco
de articulagcdao entre o governo estadual
e 0S municipios. Como consequéncia, as
necessidades e limitagdes locais ndao foram
consideradas no processo de modelagem
do APP, e, por sua vez, ndo houve grandes
avancos nos servicos de saneamento em
muitos dos municipios envolvidos. Para
produzir melhores resultados, uma politica de
expansdao de APPs envolvendo CESBs deve
ser precedida de discussao entre o estado e
o poder concedente (0os municipios) sobre as
implicacdes na prestacdo dos servicos e, as
metas devem ser pactuadas.

b) Adequacao da estrutura de incentivos nas
relagoes contratuais

Sob a otica econbmica, em mercados
caracterizados como monopdlios naturais,
como é o setor de saneamento no Brasil, o
governo pode prover diretamente o servico
ou designar a um terceiro esta funcado, que
pode ser um prestador privado. Porém, em
cada um desses casos existe uma estrutura
de incentivo distinta. Por exemplo, espera-
se que o setor publico esteja comprometido
em fornecer servicos de saneamento a
toda a populagcao, mas o investidor privado
objetiva ser o mais eficiente possivel para

maximizar seus lucros, o que ndo garante,
necessariamente, a melhoria de bem-
estar de toda a populacdo. Deste modo,
considerando que os servicos de saneamento
sdo atribuicdes do poder publico e devem ser
assegurados a todos os cidadaos brasileiros,
o Estado ndo pode se isentar integralmente

desta responsabilidade.

Assim, nos casos de delegacao da prestacao
dos servicos, como ocorrido no Tocantins, o
governo deve assumir o papel de regulador,
e o contrato (programa ou concessao) seria
o principal instrumento de alinhamento dos
incentivos. No modelo de alienacdo societaria
aplicado a Saneatins, em 1998, é necessaria
autorizacdo prévia do poder concedente
para alteracdo do controle societario da
companhia, seguindo a Legislacdo Federal
em vigor'®, mas ndo ha exigéncia juridica para
alteracdo dos contratos existentes, exceto
nos casos previstos na Lei n° 11.107/2005 ou
se os contratos firmados com os municipios
tragam alguma clausula impeditiva. Contudo,
mesmo na auséncia de uma imposicao legal,
nada impede que no processo de negociagcao
entre atores envolvidos encontrem-se outros
instrumentos e mecanismos para redesenhar
a estrutura de incentivos.

No caso do Tocantins, ndo houve consulta
aos municipios para obtencdo de anuéncia,
e os contratos firmados com a Saneatins
nao foram readequados, permanecendo
sem uma estrutura eficaz de alinhamento
dos incentivos do agente entrante (privado)
e dos municipios. Tal situacao corroborou
para os avancos modestos nos servicos de
esgotamento sanitario e a negligéncia nas
areas rurais € municipios menores, o que,
posteriormente, forcou a reestatizacdo dos

servicos em algumas localidades.

13, Artigo 27 da Lei das Concessdes, Lei n® 8.987, de 13 de fevereiro de 1995.
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c) Fortalecimento institucional através de
mecanismos regulatoérios ativos

Na experiéncia do Tocantins, a regulacado, no
ambito da agéncia reguladora, esteve alheia
a diversos impasses entre a Saneatins e os
municipios. Em Tocantindpolis (16 mil hab.),
por exemplo, uma decisdo da prefeitura
sobre tarifa foi descumprida pela Saneatins,
o0 que levou a judicializacdo do assunto, com
decisdo final no STF, a favor do municipio™.
Em Tocantins e outros estados, a omissao da
regulacao diante de irregularidades conclama
a atuacdo do Ministério Publico na defesa
de uma prestacdo adequada dos servicos
de saneamento, seguindo os parametros
legais e contratuais. O Ministério Publico do
Tocantins, por exemplo, j&a promoveu acdes
e procedimentos contra a Saneatins, com
alguns ganhos de causa, por diversos motivos
(como cobranca indevida) que nao foram
observados pela agéncia estadual’®.

Caso de Altera¢ao Contratual

No entanto,oMinistério Publicondo podechamar
para si atribuicbes dos outros mecanismos
regulatérios, o que reforca a necessidade de
provisao de uma estrutura de regulacao efetiva
e articulada. A situacao da regulacdo do setor
de saneamento no Brasil ainda é embrionaria,
com a maioria das agéncias, responsaveis por
regular companhias estaduais estabelecidas
desde os anos 1970 e 1980, surgindo apenas
apos a Lei Nacional de Saneamento Basico. O
fortalecimento da regulagdo € imprescindivel
para uma expansao considerdavel e continua
dos servicos, sejam eles prestados por entes
publicos ou privados.

No cendrio atual, com a politica de incentivo
a participacdo privada no setor, a regulagado
assume uma importancia ainda maior, uma
vez que, para atrair investimentos privados, é
necessario mitigar riscos e incertezas associadas
aos contratos, geralmente, de longo prazo, e a
operacdo dos sistemas de dgua e esgoto.

Apenas quatro municipios tocantinenses, os uUnicos que superam 50 mil habitantes, conseguiram alterar os
contratos de prestacao de servicos com a Saneatins no periodo entre 1999 e 2014 (Palmas, Araguaina, Gurupi e
Porto Nacional) , demonstrando certa efetividade no exercicio do poder concedente.

Em particular, no caso de Palmas, capital do Tocantins, o contrato de concesséao foi alterado em 2013. Naguele ano,
a Saneatins precisava da anuéncia da prefeitura de Palmas para obter um empréstimo de 240 milhdes de reais
da Caixa, mas o prefeito decidiu instaurar uma comiss&o para reavaliar o contrato de concessdo . Apds diversas
negociacdes e um parecer da comissdo favoravel a continuidade do contrato com ajustes, houve a assinatura de
um termo aditivo que atendeu diversos pleitos da prefeitura, dentre eles : i) a priorizacao de bairros carentes e
com riscos de alagamento na implantacdo da rede de coleta e tratamento de esgotos e; ii) a instituicdo de um
comité gestor da concessao para fiscalizar e decidir as areas prioritarias de expansao dos servicos, formado por
dois membros da prefeitura e um da Saneatins . Com as alteracdes no contrato de concessao e viabilizacao dos
investimentos, houve uma expansdo rapida da cobertura dos servicos na cidade, de 89,9% em 2013 para 99,9%

em 2015, no abastecimento de dgua; e de 43,5% para 71,1% no esgotamento sanitdrio, no mesmo periodo.

14. Agravo Regimental no Recurso Extraordinario com Agravo 943.013 Tocantins. STF, O7 de junho de 2016.

15. Informacdes retiradas de informativos disponiveis em: http://mpto.mp.br
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6. DESAFIOS A EXPANSAO DA PARTICIPACAO PRIVADA NO
SETOR DE SANEAMENTO NO BRASIL

Alguns desafios enfrentados em Tocantins
na insercao do setor privado na prestacao
dos servicos de saneamento se aplicam ao
atual contexto de estimulo aos APPs junto as
CESBs. Os trés aspectos determinantes citados
precisam ser observados: (i) os municipios
precisam ser considerados em qualquer politica
para o setor; (ii) muitos contratos de prestacao
de servicos entre municipios e as companhias
estaduais sdo, muitas vezes, inadequados ou
até mesmo inexistentes, aspectos esses que
precisam estar equacionados por ocasidao da
definicdo e implantacdo do arranjo; (iii) ha um
grande vazio no ambito da regulacao desses
contratos e o fortalecimento da regulacdo deve
ser promovido concomitantemente a conducao
do processo de participacao privada.

Noticias veiculadas pela midia nacional indicam
que 18 dos 27 estados brasileiros manifestaram
interesse em concessdes e parcerias com
a iniciativa privada no ambito dos servicos
de saneamento ora prestados pelas CESBs.
Dentro os estados interessados, oito ja estdo no
estdgio de avaliacdo da modelagem adequada

para promover APPs, sendo Para, Rondénia
e Rio de Janeiro os estados mais adiantados
nesse processo’®,

E importante mencionar que essas iniciativas
se defrontardo com um desafio inexistente a
época da privatizacdo da Saneatins: enquanto
a companhia tocantinense foi privatizada em
menos de dez anos apds ser criada, companhias
como a CEDAE (RJ), a Cosanpa (PA) e a Caerd
(RO) apds décadas de atuacao, apresentam um
guadro de resultados operacionais negativos,
grandes dividas, além de contratos vencidos
ou inexistentes.

Sobre esse ultimo aspecto, no estabelecimento
de parcerias entre a iniciativa privada e as CESBs
um dos principais desafios é vencer a fragilidade
dos instrumentos contratuais firmados entre
0S municipios, como poder concedente, e a
companhia estadual, como prestadora dos
servicos. As Figuras 6 e 7 ilustram essa fragilidade
em quatro Companhias Estaduais - Saneatins

(TO), CEDAE (RJ) COSANPA (PA) e Caerd (RO).

Figura 6 - Posicdo dos Contratos de Delegacdo dos Servicos de Esgotamento Sanitario com as

CESBs Saneatins, CEDAEmM COSANPA e CAERD
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Fonte: SNIS (2015). Elaboracdo. FGV CERI.
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16. Ver: http://oglobo.globo.com/economia/empresas-de-saneamento-de-oito-estados-serao-privatizadas-20773761
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Figura 7 - Posicdo dos Contratos de Delegacdo dos Servicos de Abastecimento de Agua com as

CESBs Saneatins, CEDAEM COSANPA e CAERD
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Fonte: SNIS (2015). Elaboracdo. FGV CERI

Trés das quatro companhias estaduais citadas
(exceto a Saneatins) apresentam contratos
vencidos ou inexistentes, principalmente para
prestacdo de servico de abastecimento de
agua. A CEDAE (RJ), por exemplo, reportou
que atende oito municipios com delegacao
vencida, incluindo Teresoépolis (174 mil hab.),
cuja delegacdo venceu em 1997. A COSANPA
de 70%
atendidos com contratos de agua vencidos.
No caso da Caerd (RO), 19 dos 40 municipios
que a companhia

(PA) tem mais dos municipios

atende nao possuem
contrato de delegacao para servicos de agua

com a empresa.

A fragilidade dos instrumentos contratuais em
relacao aos servicos de esgotamento sanitario
é ainda mais grave, visto que a proporcao
dos municipios ndo atendidos, mas com
delegacado dos servicos vigente, supera 50%

em pelo menos 11 companhias estaduais de

60%

. Municipios atendidos com
abastecimento d’agua com
delegagdo em vigor

. Municipios atendidos com
abastecimento d'agua com
delegagdo vencida

. Municipios atendidos com
abastecimento d'agua sem
delegacdo

. Municipios ndo atendidos com
abastecimento d'dgua, mas
com delega¢do em vigor

100% . Municipios ndo atendidos com
abastecimento d'agua, mas
com delegag¢do vencida

70% 80% 90%

saneamento. Nesse contexto de inseguranca
juridica, o processo de estimulo a participacado
privada nas CESBs requer um esforco prévio
de articulacdo com os

municipios para

regularizacao dos instrumentos legais, em
consonancia com as propostas acordadas de

prestacdo de servicos.

Aluz do exposto, espera-se que o atual incentivo
governamental a participacdo privada no
setor seja encarado como uma oportunidade
para se enfrentar os problemas do setor com
seriedade e lucidez. Nesse processo, ndo se
pode negligenciar o papel dos municipios
envolvidos, o fortalecimento da regulacao e a
qualidade dos processos licitatorios. Embora
possa gerar recursos para aliviar as restricdes
fiscais que atingem os municipios e estados, o
incentivo a participacdo privada no setor deve
se pautar pelo comprometimento de levar um

servico de qualidade a toda populacao, de

modo sustentavel e eficiente.
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