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RESUMO: O presente artigo analisa as organizagdes de 4gua e esgoto, a partir dos resultados
obtidos para a governanga do maior recurso de uso comum que gerenciam: a agua. Para tanto,
foram utilizados os dados do Sistema Nacional de Informacfes sobre Saneamento (SNIS),
com a selecdo dos prestadores de servico de agua e esgoto, entre os anos de 2005 e 2014. Os
dados permitem constatar que ndo é possivel definir qual a natureza juridica do prestador de
servigo que proporciona uma gestdo mais eficaz da bacia hidrogréafica. Isso porque ora o
indicador tinha a lideranca de uma gestéo privada, ora de uma gestéo publica.

Palavras-chave: Recursos de uso comum; OrganizacBes de Agua e Esgoto; Governanga da
agua.

ABSTRACT: This article analyzes water and wastewater organizations, based on the results
obtained for the governance of the greatest common resource that they manage: water. For
this purpose, it was used data from Brazilian National Sanitation Information System. There
were selected data from water and wastewater service providers between 2005 and 2014. Data
allow verifying that it is not possible to define service juridical form that provides more
effective management of the river basin. Sometimes the indicator had the leadership of a
private management provider, and sometimes a public management provider.

Keywords: Common pool resources; Water and wastewater service providers; Water
governance.

1 INTRODUCAO

Muito embora a protecdo ao meio ambiente esteja consagrada na Constituicdo
brasileira de 1988, os conflitos ambientais tém se evidenciado, em parte decorréncia da
expansdo da fronteira agricola com a finalidade de expandir a producdo destinada a
exportacdo, mencionada acima. Entre os possiveis impactos no meio ambiente, é possivel
mencionar os que se referem & gestdo dos recursos de uso comum, assim entendidos
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(OSTROM, 1990) como aqueles decorrentes de sistemas, naturais ou feitos pelo homem, dos
quais dependem multiplos beneficiarios como fonte de sua atividade econémica, de forma que
as escolhas de cada um deles afetam e sdo afetadas pelas escolhas de cada um.

Um exemplo desses recursos consiste nas dguas superficiais ou subterraneas, que séo
utilizadas tanto para a producgdo agricola quanto para a sustentagdo dos habitantes urbanos.
Dessa forma, uma demanda maior por agua, decorrente da expansdo do agronegécio, pode
resultar em conflitos sociais com os habitantes das cidades, que dela dependem para suas
necessidades.

A 4gua foi tratada de maneira compartimentalizada até o final do século XX, quando
ocorreram iniciativas internacionais que alteraram esse contexto, como a Conferéncia de
Dublin em 1992, e 0 F6rum Mundial da Agua, em 2000. Das conferéncias supramencionadas
surgiu a discussdo sobre a crise no abastecimento de &gua, sendo esta um recurso de uso
comum, e que tem sido ameagada pelo aumento do consumo e pela poluicdo, decorrente
notadamente dos esgotos urbanos e residuos da atividade rural.

Por isso, a provisdo de infraestrutura de saneamento tornou-se uma questdo de saide
publica. Assim, as iniciativas acima resultaram em desdobramentos normativos como a Lei
das Aguas de 1997, no Brasil, e a nota técnica sobre governanca das empresas de agua e
saneamento, do Banco Interamericano de Desenvolvimento (BID), em 2012.

Diante do contexto acima apresentado, o presente artigo tem o objetivo de analisar as
organizacdes de &gua e esgoto, a partir dos resultados obtidos para a governanga do maior
recurso de uso comum que gerenciam: a dgua, do ponto de vista da conservagdo da bacia
hidrografica.

O estudo se justifica, no campo prético, pelo fato da dgua consistir em um recurso de
uso comum, e que constitui uma questdo de continuidade da civilizacdo. No campo teorico,
foi realizada a pesquisa, na base de dados Spell, por artigos nos quais constassem, em seus
resumos, 0s termos “governanca” e “saneamento”, sendo que ndo foram encontrados
resultados.

O trabalho estd estruturado em outros quatro topicos, além da introducdo.
Primeiramente, serdo abordados 0s pressupostos tedricos do tema, sendo abordado o
referencial geral sobre governanga, depois sobre recursos de uso comum e governanga da
agua. Depois, sera descrito o método utilizado, para o qual foram coletados dados do Sistema
Nacional de InformagBes sobre Saneamento, sobre empresas de &gua e esgoto entre 2005 e
2014. Em seguida, serdo apresentados os resultados e a discussdo desses dados, e entdo as
conclusdes do estudo.

2 PRESSUPOSTOS TEORICOS

A andlise sobre governanga faz necessario primeiramente compreender a origem desse
conceito, no inicio da década de 1990, e como este se desenvolveu tanto em vertentes da
gestdo publica quanto da gestdo empresarial. Em seguida, é necessério discorrer sobre 0s
recursos de uso comum, desde a sua teorizagdo por Hardin (1968) até a discussdo sobre a sua
governanga, por Ostrom (1990). Em seguida, é possivel discutir sobre um conceito e
elementos da governanca da &gua, que pode ser considerada o recurso de uso comum sobre o
qual existe mais discussdo na atualidade, em especial a partir do final do século XX.



2.1. Governanga

O termo governanga tem origem na década de 1990, quando instituicbes como a
Organizagdes das Nagdes Unidas (ONU) e o Banco Mundial passaram a utilizar o termo em
inglés governance no sentido de *“arte ou modo de governar”, com duas preocupagdes
adicionais: uma distingdo clara com 0 governo como uma instituicdo; e um novo modo de
governanga baseado na participacdo da sociedade civil em todos os niveis (nacional, mas
também locais, regionais e internacionais). Nessa época, 0 Banco Mundial (1992) a definiu
como o exercicio da autoridade, controle, administragdo, poder de governo, constituindo,
assim, na maneira pela qual o poder é exercido na administragdo dos recursos sociais e
econdmicos de um pais visando o desenvolvimento, com resultado na capacidade dos
governos de planejar, formular e implementar politicas e cumprir fungges.

No final da década de 1990, o termo governanca se deslocou para o setor privado,
tendo surgido a expressdo governanga corporativa. Correia e Amaral (2008) colocam que a
governanga corporativa tem entre seus fundamentos a Teoria da Agéncia. Quando ha a
separacdo entre a propriedade e a administracdo, a Teoria da Agéncia mostra que varios
conflitos de interesses entre as partes envolvidas emergem. Essa teoria também apregoa que
as divergéncias entre um principal (titular) e o agente tém origem no fato de que ambos
desejam maximizar os seus beneficios, ou seja, tanto a parte contratante quanto a contratada
maximizam as suas utilidades individuais. Entre os elementos centrais da teoria da agéncia,
figuram pressupostos acerca do comportamento humano (0 homem avalia custos de
oportunidade ao tomar uma decisdo, e que portanto sempre toma decisdes racionais), a
delegacéo da autoridade aos agentes, e 0s custos de agéncia e sistema de controle interno.

Peters (2014), por sua vez, coloca que o0 termo governanga passou a ser um dos mais
utilizados nas ciéncias sociais, tem sido considerado a partir de duas lentes tedricas: uma
centrada no Estado, e outra na sociedade civil (governanga sem governo). Esse conceito, por
ser aberto, permite a sua aplicagdo a uma grande variedade de exemplos: a Europa
Setentrional, onde tiveram origem, passando ao restante da Europa Ocidental; os paises
anglofonos desenvolvidos (RU, EUA, Canada, Australia e Nova Zelandia); o Leste Europeu, a
América Latina, e os paises africanos que ndo estejam classificados como “estados falidos”.
Todavia, essa abertura do conceito de governanca também é, segundo Peters, a sua fraqueza,
uma vez que ndo permite dizer com clareza quando efetivamente hd governanca, e, mais
ainda, quando ocorre uma boa governanga. O desafio € como refinar esse conceito, tornando-
0 mais preciso, sem perder a sua aplicabilidade aos mais variados tipos de sociedade.

J& Fukuyama (2013) adota uma defini¢cdo de governanca que ndo costuma se encaixar
com o que tem sido discutido como governanca no restante da literatura, em especial por
concentrar-se na capacidade de um governo em elaborar e fazer cumprir lei e em prover
servigos, olvidando-se de qualquer carater democratico desse governo. Isso porque o autor
tenta, em um primeiro momento, vincular a governanca ao tipo ideal da burocracia weberiana.
Com base nesse conceito, busca analisar a governanca a partir de quatro abordagens: a partir
da medicdo dos procedimentos de um governo; a partir da medigdo da capacidade de um
governo em atingir seus objetivos (por exemplo, a capacidade de cobrar seus impostos); a
partir da medicdo dos resultados do governo para o cidaddo; e a partir da medicdo da
autonomia dos burocratas (isto é, servidores publicos) tém em relacéo ao dirigente maximo da
unidade, ou seja, 0 agente politico.



Fukuyama (2013) aponta dificuldades na medicdo dos resultados de um governo para
0 cidaddo, em razdo da existéncia de variaveis exogenas dificeis de isolar. Por isso, as
descarta como medidas de qualidade governamental, e acaba por propor um modelo em que a
qualidade de um governo (0 que para ele é a governanca) é medida a partir de duas
dimensOes: a capacidade do governo em fazer cumprir seus objetivos, e a autonomia dos
burocratas em relagdo ao agente politico. Esse modelo, defende, poderia ser aplicado a
diferentes paises, independente do regime politico a que estdo submetidos, como China e
Estados Unidos.

Muito embora continue um conceito aberto, Peters (2014) destaca que a governanga
ainda pode ser um conceito Util para entender sistemas politicos, mesmo 0s menos
desenvolvidos. Uma noc¢do minima de governanca faz o analista considerar as capacidades do
Estado - com ou sem o envolvimento dos atores do setor privado — para fornecer a dire¢do e o
controle necessarios & economia e a sociedade. Contudo, ainda € necesséario vincular mais
estreitamente a literatura de governanca a literatura de politicas puablicas. Isso porque as
politicas publicas sdo um elemento essencial na compreensdo da governanga. Logo, reforga
Peters (2014), a integracdo dessas duas vertentes de teorizacdo sobre as atividades do setor
publico, juntamente com seus parceiros, ajudardo a desenvolver uma abordagem mais geral da
atividade publica.

2.2. Governanga dos recursos de uso comum

O termo “recurso de acesso comum” refere-se aqueles sistemas, naturais ou feitos pelo
homem, cujo tamanho torna dispendiosa (mas ndo impossivel) a exclusdo de potenciais
beneficiérios de obter beneficios com o seu uso. Por exemplo, quando mdltiplos beneficiarios
dependem de um sistema dessa categoria como fonte de sua atividade econdmica, as escolhas
de cada um deles afetam e sdo afetadas pelas escolhas de cada um dos demais (OSTROM,
1990). Esses recursos de propriedade comum incluem peixes, vida selvagem, &guas
superficiais e subterraneas, pastagens e florestas (FEENY et al., 1990), e existem ndo somente
em um local especifico mas também em escalas microscopica (germoplasma vegetal) e
macroscopica, como a atmosfera terrestre (GOLDMAN, 2001).

Esses recursos compartilham duas caracteristicas importantes. A primeira delas é a da
exclusividade, segundo a qual a natureza fisica desses recursos é tal que o controle de acesso
por potenciais usuarios pode ser custoso ou virtualmente impossivel. A segunda é a
capacidade de cada usuéario em subtrair parte da prosperidade do outro, ou seja, 0 nivel de
exploracdo de um usuario afeta adversamente a habilidade de exploracdo de outro usuario,
sendo, portanto, fonte de divergéncias potenciais entre racionalidades individual e coletiva
(FEENY et al., 1990).

A origem do estudo dos comuns é associada ao trabalho de Garrett Hardin (1968).
Para Hardin (1968), a tragédia dos comuns se desenvolve a partir da seguinte ilustracéo:
imagina-se um pasto aberto a todos. E de se esperar que cada vaqueiro tentard manter tanto
gado quanto possivel sobre esses campos. Tal arranjo pode funcionar de forma razoavelmente
satisfatdria durante séculos porque as guerras tribais, a caca furtiva e as doencas mantém os
nimeros de homens e animais bem abaixo da capacidade de carga da terra. No entanto, vem o
dia em que o objetivo a longo desejado de estabilidade social torna-se uma realidade, ou seja,
cessam as guerras, a caga furtiva e as doengas.



Nesse ponto, a légica inerente desses comuns resulta em tragédia. 1sso porque, como
um ser racional, cada vaqueiro procurard maximizar o seu ganho, donde concluird que o Unico
caminho sensato para ele seguir é adicionar outro animal para seu rebanho, e mais outro; e
assim sucessivamente. Mas esta é a conclusdo a que chegou cada vaqueiro racional que
partilha de um bem comum. Ai esta a tragédia. Cada homem esta preso a um sistema que o
obriga a aumentar seu rebanho sem limites - num mundo que € limitado. O destino, segundo
Hardin (1968), é a ruina, cada um perseguindo seu prdprio interesse em uma sociedade que
acredita na liberdade dos comuns.

A ideia essencial popularizada por Hardin era de que os recursos de uso comum sdo
sujeitos a macica degradacdo. Para Feeny et al (1990), ele ndo estava nem sozinho nem
inovando ao apresentar esse argumento. No entanto, seu modelo, embora compreensivo, é
incompleto, uma vez que suas conclusdes sobre tragédia inevitavel baseiam-se em quatro
pressupostos que ndo sdo corroborados pelas situagdes reais de propriedade. Sdo eles: o livre
acesso, a auséncia de restricdes aos comportamentos individuais, a condigdes pelas quais
demandas excedem ofertas, e a incapacidade dos usuérios de recursos em alterar as regras de
uso.

O erro l6gico fundamental da visdo da tragédia, segundo Goldman (2001) é que a
propriedade € equivocadamente construida enquanto um objeto, uma éarea fisica, quando de
fato representa um direito a um fluxo de beneficios. Os comuns apresentam, no entendimento
de McKean e Ostrom (2001) fatores como a indivisibilidade em raz&o das suas caracteristicas
fisicas, a incerteza na localizacdo de suas zonas produtivas, a eficiéncia produtiva atingida a
partir da internalizacéo das externalidades, e a necessidade de regras coletivas de manejo.

Os recursos de uso comum apresentam quatro categorias de direito de propriedade
(FEENY et al., 1990). Esses quatro regimes basicos de propriedade s&o: o livre acesso, com
auséncia de direitos de propriedade bem definidos; a propriedade privada, em que os direitos
de exclusdo de terceiros, de exploragdo e de regulagdo da exploragdo dos recursos sdo
delegados a individuos; a propriedade comunal, em que 0s recursos sdéo manejados por uma
comunidade identificAvel de usuérios interdependentes; e a propriedade estatal, em que 0s
direitos aos recursos séo alocados exclusivamente no governo que, por sua vez, toma decisdes
em relagéo ao acesso aos recursos e ao nivel e natureza da explorag&o.

De forma semelhante, Ostrom (1990) j& havia identificado os regimes de propriedade
dos recursos de uso comum poderiam abranger o acesso livre, a intervengdo racional de um
governo com poderes coercitivos, a imposi¢édo de direitos de propriedade privada, ou uma
situagcdo em que as pessoas que fazem uso do recurso comum celebram um acordo no qual se
comprometem a fazer funcionar uma estratégia cooperativa. McKean e Ostrom (2001)
salientam que esses regimes de propriedade comum sdo formas de privatizar direitos sobre
um objeto sem dividi-los em pedagos, oferecendo, por exemplo, uma maneira de parcelar o
fluxo de rendas da colheita de um sistema integrado de recursos sem que haja parcelamento
do capital em si.

Ostrom (1990) j& salientava que, nos regimes de propriedade comum, os beneficiarios
celebram um acordo entre si, que é desenhado por eles mesmos, e tendo em vista as
informacdes que tém disponiveis. Mais adiante, McKean e Ostrom (2001) recomendaram que,
nesses regimes, além de os grupos de usuarios deverem ter o direito de organizar suas
atividades, devem também ter o direito de modificar suas regras de uso ao longo do tempo,
regras estas que devem corresponder ao que o sistema pode tolerar. Além disso, as fronteiras



dos recursos devem ser claras, assim como devem estar claros os critérios para ingresso nos
grupos de usuérios.

Assim, é possivel verificar que, nos regimes de propriedade comum, a comunicagao
entre os usuarios/beneficiarios do sistema, bem como a difusdo de informacdes entre eles, sdo
elementos que parecem ser essenciais a fixacdo dos acordos e ao monitoramento do uso dos
recursos. Tanto que Ostrom (2002) salienta que no caso de os usuarios ndo poderem se
comunicar e ndo havendo maneira de ganhar a confianga através de seus proprios esforcos ou
com a ajuda do sistema macro-institucional em que estdo inseridos, estes ficam suscetiveis a
autoridades externas para impor novas regras. Nesse ponto da comunicagdo e difusdo de
informacdes, em uma esfera publica, é que a cidadania deliberativa, proposta por Tendrio
(2007), e que se funda nos preceitos da gest&o social (TENORIO, 2002), pode vir a contribuir.

Tenorio (2007) pontua que o tema da participacdo se insere na nova polarizacdo dos
ideais democraticos. A concepcéao de “democracia participativa”, que ressalta a necessidade de
incorporar outros niveis de poder além do Estado, e visando & ampliagdo da interacdo entre
este e a sociedade, tem como alicerce o principio de que o direito ao desenvolvimento
sustentavel pode ser alcangado numa sociedade participativa que promova a ideia de eficacia
politica, tento preocupacdo com problemas de carater social e que possa contribuir para a
formacéo de uma cidadania qualificada capaz de se manter permanentemente interessada no
processo de governo.

Assim como McKean e Ostrom (1990) recomendavam em relacdo & garantia de os
usuérios/beneficiarios dos sistemas de propriedade de uso comum decidirem de forma
participativa o proprio destino, Tendrio (2007) ressalta que a participacéo integra o cotidiano
de todos os individuos, pois, ao longo da vida, somos levados a fazer parte de grupos ou
atividades, de forma que temos de nos associar para buscar objetivos. A participagdo e a
cidadania, portanto, referem-se a apropriagdo pelos individuos do direito de construgdo
democrética do prdprio destino.

2.3. Governanca da 4gua

Pinheiro et al. (2016) afirmam que a extenséo e a qualidade da infraestrutura séo
fatores determinantes do desenvolvimento de um pais, mas € reconhecida a falta de
investimentos em infraestrutura no Brasil. Por isso, a provisdo de infraestrutura de
saneamento é uma questdo de saude publica.

Tendo em vista Peters (2014) afirmar que a governanca € um conceito aberto, portanto
aplicavel a varias searas das ciéncias sociais, é possivel, também, falar em governanca da
agua. Sobre esse tema, merece destaque a gestdo da &gua em face da expansdo do
agronegacio, ainda mais se for levado em consideragdo que cerca de 70% da agua consumida
no pais é destinada a irrigacdo no meio rural (ANA, 2014).

Reboucas (2001) coloca que a 4gua ndo é como os demais recursos naturais da Terra,
nem somente uma matéria-prima. Ela é primordialmente um bem ambiental e pode se tornar
um bem econdmico. E a Gnica matéria-prima ambiental cuja utilizagdo tem um efeito de
retorno sobre o manancial utilizado. A 4gua € uma matéria-prima de dificil valoracdo como
“ativo natural” por ser muito grande a sua utilidade e ndo haver substituto para a maioria de
Seus usos.



Por isso, em paises com histérico de abundancia hidrica, como o Brasil, a agua
costuma ser tratada como recurso de baixo valor, havendo, até o final da década de 1990,
pouca atencdo em relagéo a iniciativas para sua conservagdo. O Quadro 01 permite verificar
que, em 2014, 1 em cada cinco trechos de rios analisados — a grande maioria deles junto as
regides mais densamente povoadas — encontrava-se em situagdo desconfortavel (preocupante,
critica ou muito critica) na relacdo entre a demanda e oferta hidricas.

Quadro 03. Trechos de rios e sua situacao oferta/demanda hidrica

Situacao Quantidade Percentual
Excelente 16246 74,16
Confortavel 1310 5,98
Preocupante 1493 6,82
Critica 685 3,13
Muito critica 2172 9,91
Total 21906 100,00

Fonte: ANA (2014)

De fato, Tundisi (2013) coloca que a gestdo das dguas na maior parte do século XX foi
centralizada e setorial. A preocupacdo fundamental era com o abastecimento publico, a
qualidade da &gua para o suprimento & populagdo humana e a pesca e navegacao. Cada uso da
agua tinha uma administragdo que era geralmente dirigida por um Ministério ou Secretaria
nacional. Outro aspecto importante € que o enfoque e o objeto principal era no corpo de &gua-
rio, lago, ou represa, uma vez que era esta a fonte principal de abastecimento ou uso.

De maneira semelhante, Santos e Romano (2005) explicam que o processo de
desenvolvimento das bacias hidrogréficas brasileiras revela que os mais fortes e mais amplos
impactos ambientais sdo muito recentes. Figuram como causas de maior repercussdo: a) a
intensa, rapida e desordenada urbanizagéo e inicio da industrializacdo a partir da década de
1950; b) o desmatamento como fonte de energia para a construcéo, e, principalmente, para a
producdo de carvdo (insumo basico da siderurgia); c) o intensivo uso do solo para a
agricultura (gréos) iniciado ha apenas 25 anos, com eliminacdo da maior parte da cobertura
vegetal (Cerrado); d) a consequente construcdo de uma rede ampla de estradas vicinais
precérias, que sdo fonte de erosdo; €) a existéncia de pecuéria com degradacéo das pastagens
em vista da compactacdo do solo; e f) a construcdo de represas para geracdo de
hidroeletricidade, com forte alteracdo do regime hidrico do rio.

No espaco rural, a riqueza brasileira construida inicialmente pelo uso dos solos — cujo
acesso exigiu a retirada da mata — gerando, com o uso continuado, um empobrecimento que
em apenas 50 anos transformou parte da exuberante Mata Atlantica em &reas com sinais de
desertificacdo. Nesse processo de degradacdo ambiental, sobressai a impossibilidade de
infiltracdo da agua no solo pela predominancia de pastagens degradadas (principalmente



compactadas), resultando na ruptura do ciclo hidroldgico revela-se causa de destruicdo, ainda
que a quantidade de chuvas ndo se tenha alterado (SANTOS e ROMANO, 2005).

Todavia, Tundisi (2013) destaca que, nas duas Ultimas décadas do século XX, novas
iniciativas na legislacdo e na organizagdo institucional comegaram a ser implementadas,
tornando a gestdo das aguas mais eficiente, mais abrangente e sistémica, promovendo acdes
que visavam modernizar o processo. Dessas iniciativas decorreram a Conferéncia de Dublin
em 1992, e o Forum Mundial da Agua, em 2000. Assim, a crise da dgua passou a ser vista
essencialmente como uma crise de gestdo, sendo a governanga da agua, consequentemente,
uma das grandes prioridades para a agao.

A evolucdo do processo de governanga passou, portanto, para uma gestdo de bacia
hidrografica, integrando-se aces para usos multiplos, ou seja, servindo os usos multiplos de
forma integrada e ndo setorial; e tornando-se essencialmente preditiva, com a finalidade de
antecipar processos e fendmenos. A demanda, portanto, deve ter um forte componente da
gestdo, pois ela deve ser regulada pela disponibilidade de recursos hidricos e, além disso,
outra importante etapa da gestdo € o controle da polui¢éo industrial e doméstica (TUNDISI,
2013).

No Brasil, essas iniciativas se refletiram na Lei n°® 9.433/1997, que trouxe novas
iniciativas na descentralizacdo e na utilizacdo de instrumentos econdmicos para a gestéo e
enfatiza a participagéo publica no processo de gestéo, e que resultaram no Sistema Nacional
de Gerenciamento de Recursos Hidricos (SINGREH). Outro desdobramento dessas iniciativas
foi a Nota Tecnica do Banco Interamericano de Desenvolvimento (BID), escrita por Cuéllar
Boada (2012). Essa nota técnica trata de uma metodologia para promover a adogdo
sistematica de boas préaticas de governanga corporativa por parte de empresas prestadoras de
servigos de &gua potavel e saneamento - especialmente empresas de propriedade estatal - na
América Latina e no Caribe.

Pinheiro et al. (2016) mencionam que os governos tém adotado, desde a década de
1980, modelos que levam a uma maior participacdo do setor privado na oferta de servigos
publicos, por meio das privatizagdes, das concessdes e das parcerias publico-privadas. No
entanto, a literatura internacional a respeito, mencionada por esses autores, ndo € conclusiva a
respeito de qual natureza juridica de prestadores de servicos de &gua e esgoto apresenta o
melhor desempenho.

Em analise do desempenho das empresas de &gua e esgoto no Brasil, Pinheiro et al.
(2016) constataram que os prestadores privados apresentaram desempenho em uma série de
quesitos, estando entre os que mais investem, fazendo deles os lideres na busca pela
universalizagdo dos servicos. Esses prestadores privados apresentaram, ainda, maiores ganhos
dentro da meta de universalizagdo do acesso aos servigos de saneamento basico, e
aparentemente oferecem a oportunidade de comunicar maiores reducdes as tarifas decorrentes
de ganhos de produtividade.

A bacia hidrografica como unidade de gestdo, segundo Tundisi (2013), deve
considerar trés niveis para a gestdo integrada de gerenciamento de recursos hidricos: a) o
nivel organizacional, que coordena e reduz conflitos entre 0s usos competitivos e os diferentes
interesses; b) o nivel constitucional, que agrega as gestdes referentes a legislacdo, ao
enquadramento dos corpos de agua, ao planejamento territorial vis-a-vis 0 uso dos recursos
hidricos; c) o nivel operacional, que tem foco na variedade de sistemas existentes: protecdo de
mananciais; hidroeletricidade; tratamento de esgotos; suprimento e abastecimento de agua



para 0s municipios, irrigacdo, gerenciamento ambiental, atividades estas sob responsabilidade
publica ou privada.

3 METODO

Considerando que Fukuyama (2013) adota uma definicdo de governanga que se
concentra na capacidade de um governo em elaborar e fazer cumprir lei e em prover servicos,
foram analisadas préticas de governanca em relagdo ao servigo de agua e esgoto. Este é
definido, pela legislacdo brasileira, como servigo publico, porém passivel de concessdo a
exploragéo por entes privados.

Assim, foi realizada a opcao de utilizar os dados disponiveis sobre os prestadores de
servigo de agua e esgoto disponiveis no Sistema Nacional de Informagdes sobre Saneamento
(SNIS), que Pinheiro et al. (2016) também utilizaram. Inicialmente, foram obtidas algumas
variaveis do SNIS que estejam relacionadas a conservagdo da qualidade das bacias
hidrograficas, conforme exposto por Tundisi (2013) em relacéo ao nivel operacional da gestdo
da agua em uma bacia hidrogréfica. Séo elas:

e ESO005 - Volume de esgotos coletado (1000m3/ano)

e ES006 - Volume de esgotos tratado (1000m3/ano)

QD011 - Quantidades de extravasamentos de esgotos registrados
(quantidade/ano)

QD012 - Duragéo dos extravasamentos registrados (horas/ano)

QD022 - Duragdo das interrupcdes sistematicas (horas/ano)

IN022 - Consumo médio per capita de &gua (litros/habitante/dia)

IN046 - indice de esgoto tratado referido & 4gua consumida (%)

INO49 - indice de perdas na distribuicio (%)

IN053 - Consumo médio de agua por economia (m3/més/unidade consumidora)
INO77 - Duragdo média dos reparos de extravasamentos de esgotos
(horas/evento)

As varidveis descritas anteriormente foram levantadas a partir da base de dados do
SNIS no periodo compreendido entre os anos de 2005 e 2014. A escolha do periodo analisado
se deu pelos seguintes motivos: a) muito embora o SNIS disponibilize dados desde 1996,
somente a partir de 2003 é que a base se torna extensa o suficiente em nivel nacional,
recebendo dados de mais de mil prestadores de servigo; b) considerou-se que uma série
histérica de dez anos seria o aceitivel para uma andlise confiavel; c) o ano de 2014 foi
selecionado como o Ultimo da série historica em virtude de a coleta de dados de 2015 néo
estar concluida (tendo iniciado em outubro de 2016).

Foram selecionados apenas os prestadores de servigo simultaneamente de &gua e
esgoto, uma vez que as variaveis selecionadas compreendiam esses dois aspectos do
saneamento. Dessa forma, foram abrangidos de 1137 prestadores de servico em 2005 a 1991
prestadores em 2014.

Em cada ano analisado, os prestadores de servico foram agrupados conforme a sua
natureza juridica: administracdo publica direta, autarquia, empresa privada, empresa publica,
sociedade de economia mista com administragdo privada e sociedade de economia mista com
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administracdo publica. H4, ainda, a possibilidade de prestacdo do servico por meio de uma
organizacgdo social, que nao foi considerada na analise em virtude do ter sido identificado
apenas um caso, em 2009. Cada natureza juridica foi, entdo, analisada de maneira semelhante
ao que Pinheiro et al (2016) realizaram quanto aos indicadores de desempenho operacional
dessas organizagoes.

Os dados foram correlacionados e consolidados de acordo com o ano e a natureza
juridica do prestador de servico. Essa consolidagdo se deu por meio da média dos prestadores
de determinada natureza juridica, por ano, sendo destacado o “melhor” e o “pior” resultado
por varidvel analisada. O conceito de “melhor” e “pior” se caracterizou de acordo com a
gestdo operacional da bacia hidrogréafica, conforme exposto por Tundisi (2013).

4 RESULTADOS E DISCUSSAO

Levantados os dados, inicialmente, foi necessaria a exclusdo de trés das variaveis:
QD012 - Duragdo dos extravasamentos registrados; QD022 - Duragdo das interrupgdes
sistematicas; e INO77 - Duracdo média dos reparos de extravasamentos de esgotos. 1sso
porque nelas, no periodo analisado, ndo houve a informacdo dos dados referentes as
prestadoras sob a forma de sociedade de economia mista com administragdo privada, o que
prejudica a andlise da forma como foi proposta. Além, disso, na INO77 havia uma
inconsisténcia nos dados referentes ao ano de 2007, que prejudicaram o calculo das médias
para todas as organizagoes.

Ap0s essa exclusdo, foi procedida a andlise de correlagdo entre as variaveis restantes,
com o intuito de verificar a comunalidade entre as mesmas, isto é, se havia algum fator
comum que as influencia, ou se uma variavel dependia da outra. Os dados das correlacdes
constam da Tabela 01, conforme segue abaixo.

Tabela 01. Correlag@es entre as variaveis.

ESO05 |ESO006 [QDO11 IN0O22 |INO46 |INO4S [INOS53
ES005 1,0000
ES006 0,9779| 1,0000
QD011 0,8611| 0,8330 1,0000
IN022 0,0788| 0,0655 0,0297| 1,0000
IN046 0,0561| 0,1044 0,0206| 0,0324| 1,0000
IN049 0,0078| 0,0066 0,0086( -0,0118| -0,0154( 1,0000
INO53 0,07639| 0,0592 0,0389( 0,8061| -0,0530( -0,0096| 1,0000

Fonte: dados da pesquisa

Os dados da tabela 01 permitem verificar que a maior parte das varidveis apresentou
um comportamento estatisticamente independente das demais, fato que inviabilizaria, por
exemplo, uma andlise fatorial, em vista de elas ndo contribuirem para a constru¢do de um
fator comum. No entanto, cabe destacar a correlacdo positiva existente entre as variaveis



ES005, ES006 e QD011 (todas relacionadas ao volume de coleta de esgoto), bem como entre
as variaveis IN0O53 e IN022 (relacionadas a reducdo no desperdicio no consumo de &gua).

Ap0s as correlagdes, os dados foram consolidados de acordo com 0 ano e a natureza
juridica do prestador de servico. Essa natureza juridica consistia na forma em que estava
organizado o prestador de servico de dgua e esgoto:

a) administragdo publica direta: um departamento ou secretaria do ente
governamental;

b) autarquia: um ente da administracdo publica direta com personalidade juridica
prépria e regido por normas de direito publico;

c) empresa privada: uma empresa concessionaria do servico;

d) empresa pUblica: uma empresa criada e mantida pelo ente governamental,

e) sociedade de economia mista com administragdo privada: uma empresa cujo
capital esta na maior parte com acionistas privados, e a menor parte com o ente
governamental;

f) sociedade de economia mista com administracdo publica: uma empresa cujo
capital est4d na maior parte o ente governamental, e a menor parte com acionistas
privados.

Essa consolidacdo se deu por meio da média dos prestadores de determinada natureza
juridica, por ano, e resultou na Tabela 02, em que se destacou, em negrito, o “melhor”
resultado e, em italico, o “pior” resultado por variavel analisada. O conceito de “melhor” e
“pior” assim se caracterizou por aquele resultado que estd mais de acordo com a gestdo
operacional da bacia hidrogréfica, conforme exposto por Tundisi (2013). Assim, em relag&o as
variaveis ES005, ES006 e IN046, o “melhor” resultado seria aquele que permitisse 0 aumento
- ou, como verificado — a menor diminuigdo do indice, uma vez que, quanto mais coletado e
tratado o esgoto, menor a poluigdo na bacia hidrogréfica. Por outro lado, em relacdo a variavel
QDO011, o “melhor” resultado seria 0 que promovesse a diminuigdo, ou 0 menor aumento, da
quantidade de extravasamentos de esgotos. Em relagdo a variavel INO22 e IN049, o “melhor”
resultado seria aquele que promovesse a redugdo no consumo per capita ou por unidade
consumidora, assim como na variavel IN049, em que o “melhor” resultado seria aquele que
promovesse a reducdo nas perdas na distribuicdo de agua; todos esses resultados que refletem
na reducdo no desperdicio da agua distribuida, o que demanda, assim, menor retirada de agua
da bacia hidrografica.

Os dados da Tabela 02 permitem verificar que as empresas publicas apresentaram 0s
piores resultados em trés das sete varidveis analisadas (ES005, ES006 e QDO11, todas
relacionadas ao servico de esgoto), e o melhor resultado em duas delas (INO22 e INO53,
relacionadas ao servico de agua). Por sua vez, as empresas privadas apresentaram os melhores
resultados em trés das sete variaveis analisadas (ES005, IN046 e IN049, as duas primeiras
relacionadas ao servico de esgoto, e a ultima relacionada as perdas na distribui¢do de agua), e
os piores resultados em uma delas (IN022, relacionada ao servigo de agua). As sociedades de
economia mista com administracdo publica apresentaram os melhores resultados em duas
variaveis (ES006 e QDO011, relacionadas ao servi¢co de esgoto), e os piores resultados em
outras duas (IN049 e IN053, relacionadas ao servigo de &gua). J& as sociedades de economia
mista com administracdo privada ndo apresentaram o melhor resultado em nenhuma das
variaveis, estando, ainda, com o pior resultado em uma variavel (IN046, relacionada ao
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servico de esgoto). As prestadoras por meio da administracdo publica direta e autarquia ndo
apresentaram nem o pior, nem o melhor resultado em nenhuma das variaveis analisadas.

Tabela 02. Médias anuais e variacdo anual das variaveis selecionadas, por natureza juridica do prestador.

.. - Variagdo
Variavel Natureza Juridica 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 ik

Administragdo publica direta  [1.163,09(1.082,67|1.575,83| 1.209,89| 920,65| 762,54| 620,11 570,65 606,29] 579,14 -6,56
Autarquia 6.530,12| 5.452,15(4.627,75| 4.447,39| 4.239,24| 3.899,53| 3.847,50| 3.783,66( 3.844,10| 3.806,60 -5,81

£5005 Empresa Privada 5.630,20(4.629,95|5.101,37| 5.129,60| 5.030,03| 5.436,26| 4.147,73| 4.538,42(4.762,87| 4.540,80 -0,56
Empresa Publica 7.317,20|4.925,65( 6.034,41( 13.159,84| 5.111,36( 3.752,43| 2.563,92| 1.155,04| 761,20 742,62| -15,47|
Economia mista - adm. privada | 5.942,611.414,32|1.407,07| 1.506,37| 1.551,64| 1.647,22| 1.701,27| 1.780,06| 1.816,10| 1.874,33 -4,74
Economia mista - adm. publica | 3.837,92| 2.869,62 2.856,88| 2.806,55| 2.926,06| 2.837,80| 2.850,06| 3.024,30| 2.865,51| 2.831,09 -2,26
Administragdo publica direta 190,94 208,31| 374,41| 355,63| 228,51| 274,96| 239,13| 241,28| 292,36| 287,89 8,56
Autarquia 2.467,49| 2.236,02(1.599,20( 1.616,84| 1.832,00 1.860,27 1.969,98| 2.018,66( 2.047,17( 2.113,40 -0,71

£5006 Empresa Privada 3.660,75| 2.917,95( 3.285,53| 4.054,35 4.390,98| 4.954,36| 3.627,73| 3.988,51(4.349,11(4.138,02 3,89
Empresa Publica 796,20| 552,75| 690,68 1.068,11| 768,49| 674,19 570,25| 217,71| 145,68 159,41 -14,84
Economia mista - adm. privada | 1.271,42(1.340,07| 1.343,79| 1.458,71| 1.515,21| 1.634,72| 1.690,24| 1.769,56 1.802,55| 1.864,64 4,91
Economia mista - adm. publica |2.596,59/2.083,33|2.090,74| 2.135,32| 2.269,96| 2.083,77| 2.091,35| 2.283,10| 2.158,88| 2.216,71 -0,42
Administragdo publica direta 139,21 179,27 178,60| 176,23 85,57 92,28 60,64| 59,48| 71,01 63,42 -5,15
Autarquia 1.384,07|1.039,67| 935,07| 1.014,08| 893,77| 919,76 956,06(1.003,60( 933,55 912,42 -3,46
Empresa Privada 803,38| 979,48 977,47| 1.042,50| 946,46 980,10( 769,84| 987,85(1.624,34| 708,20 9,35

QR0tE Empresa Publica 549,25| 237,50|5.710,75| 2.568,00| 2.699,60| 3.592,25| 1.144,36| 424,82|3.052,00/3.421,25| 253,19
Economia mista - adm. privada 7,98 513 8,67 9,71| sem dados | sem dados | sem dados | sem dados 13,00 14,06 13,00
Economia mista - adm. puiblica [1.213,12| 870,96 885,17| 815,90/ 858,41| 789,67| 868,99 806,64| 702,78| 674,70 -6,38
Administracdo publica direta 229,90 199,69 198,56 224,95| 221,41| 218,31] 207,67| 206,69 219,73 222,78 -0,17
Autarquia 168,86 159,83| 160,55 164,88 171,53| 174,18| 176,01| 179,51 180,10 179,72 0,95

IN022 Empresa Privada 132,36 126,12| 135,29 134,49| 127,88| 146,39| 149,82| 155,42 153,88 150,06 1,98
Empresa Publica 190,36| 168,37 185,66 170,60 105,76| 132,84| 107,47| 128,56 113,49 97,79 -3,28
Economia mista - adm. privada 133,34| 116,77| 119,24 117,40 119,08| 124,51| 128,04| 131,44 128,27 129,11 0,05
Economia mista - adm. publica 127,26| 131,44| 136,38 134,22| 135,79| 140,76| 143,04| 145,09 143,27 143,91 1,55
Administracdo publica direta 19,81 21,51 26,84 32,01 28,09 32,83 31,22 29,64 33,21 31,13 5,27
Autarquia 24,35 24,39 24,62 27,67, 32,72 31,67 32,71 32,40 32,89 33,93 3,84

INO46 Empresa Privada 29,84 38,99 35,81 52,96 54,56 55,02 48,92 53,08 53,04 52,18 8,72
Empresa Publica 20:73 23,95 25,67, 31,08 34,02 44,27 32,90 23,39 24,43 38,77 4,37
Economia mista - adm. privada 41,22 42,17 42,47 45,91 46,67 48,26 48,52 48,99 49,94 51,12 2:95
Economia mista - adm. publica 29,75 38,31 35,60 37,28 39,42 38,66 38,42 39,45 39,40 42,40 4,72
Administracdo publica direta 22,95 26,21 30,78 28,13 22,48 22,48 22,58 23,20 22,42 23,35 1,07
Autarquia 30,64 31,89 33,79 33,62 32,84 33,33 34,14 32,28 32,64 31,50 -0,24

INO49 Empresa Privada 40,87 31,99 29,49 31,78 30,83 31,94 34,94 35,10 35,68 35,01 -1,23
Empresa Publica 27,28 18,55 21,01 39,69 28,20 15,33 24,37 21,66 21,75 20,53 3,00
Economia mista - adm. privada 28,32 28,91 27,29 27,52 17,23 26,01 26,40 25,93 26,43 26,46 1,20
Economia mista - adm. publica 38,43 35,82 124,25 32,22 32,53 31,81 31,03 30,54| 29,99| 29,24 17,21
Administragdo publica direta 24,28 21,01 195,48 21,46 21,10 19,41 18,34 18,42| 18,53 19,05 -2,40
Autarquia 16,85 16,16 15,67 15,47 15,83 15,72 15,36 15,42| 15,24| 15,16 -1,11

INOS3 Empresa Privada 13,63 12,90 12,81 12,41 11,69 12,92 12,71 12,74 12,55 12,39 -0,94
Empresa Publica 18,22 16,48 17,40 14,50 8,72 11,50 9,47 11,69 9,91 8,97| -3,07
Economia mista - adm. privada 14,37 10,72 10,76 10,57 10,50 10,79 10,80 11,02 10,75 10,79 -2,53
Economia mista - adm. publica 12,28 12,05 12,08 11,74 11,52 11,81 11,76 11,78 11,46 11,29 -0,90

Fonte: dados da pesquisa

Esses dados consolidados na Tabela 02 permitem fazer uma constatacdo: de que nao é
possivel concluir, a partir deles, qual a natureza juridica do prestador de servico que
proporciona uma gestdo mais eficaz da bacia hidrogréafica. 1sso porque o indicador ora tinha a
lideranga de um prestador de gestdo privada (seja por empresa ou por sociedade economia



mista), casos de ES005, IN046 e INO49, ora de gestdo publica (da administragdo direta ou
indireta — autarquia, empresa publica e sociedade de economia mista com gestdo publica),
casos de ES006, QDO011, INO22 e IN053. Vale dizer, contudo, que ES006, QD011 e INO53
tiveram prestadores de gestdo pdblica com o melhor e o pior desempenho em cada grupo,
enquanto INO46 (Percentual de esgoto tratado referente & 4gua consumida) teve prestadores
de gestéo privada com o melhor e o pior desempenho no grupo.

Assim, a concluséo obtida com os dados do SNIS, tendo em vista a gestdo da bacia
hidrografica (TUNDISI, 2013), confronta com os resultados encontrados por Pinheiro et al.
(2016). Estes, ao analisar o conjunto dos dados em relacdo a varidveis de gestdo
(operacionais, administrativas e econdmico-financeiras) dos prestadores de servigo de agua e
esgoto, concluiram que os prestadores de gestdo privada apresentavam melhor desempenho,
se considerados quesitos como a tarifa ao consumidor do servico e 0s investimentos
necessarios para a expansdo da rede de esgoto. No entanto, essa discordancia aparente entre
os estudos apenas vem reforcar o que a literatura citada por Pinheiro et al. (2016) ja
demonstrava: de que os resultados das comparages entre o desempenho de prestadores
publicos e privados néo séo conclusivos.

5 CONCLUSAO

A 4gua, sendo um recurso essencial & manutencdo da biodiversidade terrestre e
aquética, constitui uma questdo relacionada a continuidade da vida. Como se trata de um
recurso de uso comum, com valor econdémico, a governanga da agua se torna uma questéo
essencial a sobrevivéncia da civilizacdo e ao desenvolvimento social e econdémico. Todavia, a
gestdo desse recurso, até o final do século XX, se deu de maneira compartimentalizada, sendo
a recente a ideia de gestéo da bacia hidrografica, visando evitar o seu esgotamento.

Diante do contexto acima apresentado, o presente artigo analisou as organizagdes de
agua e esgoto, a partir dos resultados obtidos para a governanca do maior recurso de uso
comum que gerenciam: a agua, do ponto de vista da bacia hidrografica.

Para tanto, foram utilizados os dados do Sistema Nacional de Informagdes sobre
Saneamento (SNIS), com a selecéo dos prestadores de servico de dgua e esgoto, entre 0S anos
de 2005 e 2014, e algumas varidveis relacionadas & gestdo da agua do ponto de vista da
conservacdo da bacia hidrogréafica. Essas varidveis foram agrupadas em médias anuais de
acordo com a natureza juridica (publica ou privada) do prestador do servico.

Esses dados permitiram fazer uma constatacéo: de que ndo é possivel inferir, a partir
deles, qual a natureza juridica do prestador de servico que proporciona uma gestdo mais eficaz
da bacia hidrogréfica. Isso porque o indicador ora tinha a lideranca de um prestador de gestéo
privada (seja por empresa ou por sociedade economia mista), ora de gestdo publica (da
administracdo direta ou indireta — autarquia, empresa pUblica e sociedade de economia mista
com gestdo publica). Assim, corroboram uma constatacdo da literatura internacional sobre o
tema: de que ndo ha um consenso sobre a superioridade da gestdo publica ou privada na
gestéo desse recurso.
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